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RESUMO

Constituicao de 1988 e reformas de viés econdmico: entre destruicdo, adaptacdo e
interacdo. Transparece na doutrina, em textos que analisam reformas constitucionais em temas
econdmicos, a no¢do de que o projeto constitucional de 1988 teria sido desfeito para o
atendimento dos interesses econdmicos de grupos ou a no¢do de que esse projeto teria sido
refeito para moldar-se as necessidades teoricas indicadas por especialistas em economia. A
analise das reformas em temas econdmicos, portanto, muitas vezes, enquadra a Constitui¢cao
em uma posi¢do passiva diante de interesses econdmicos de grupos ou diante dos argumentos
técnicos de economistas, indicando que a Constituicao teria limite diante da economia. Este
trabalho propde que ndo ocorre submissdo ou adequacdo da Constituicdo aos interesses e
argumentos econdmicos, mas interagdo. Para demonstrar esta tese, busca-se compreender o
inicial projeto constitucional de 1988 como uma proposta liberal e democratica, que combina
capitalismo e direitos sociais, consoante os debates constituintes e a doutrina. Também, analisa-
se como a economia foi transformada nos anos p6s-88 langando diferentes desafios ao projeto
constitucional inicial, especialmente considerando o advento do fendomeno da expansdo das
finangas, que torna mais disputado o orgamento publico. Por fim, explica-se como ocorre a
interagdo entre a Constitui¢do e os interesses e argumentos economicos, a partir da lapidagao
da compreensdo do projeto constitucional como projeto liberal e democratico (que admite o
capitalismo, mas ndo ¢ um projeto neoliberal e persegue direitos sociais, mas nao ¢ um projeto
socialista), do estudo da pratica das reformas constitucionais a partir de 1988 e de exemplos de
como além de sofrer os impactos dos interesses e argumentos economicos, a Constitui¢ao foi
capaz de também, nestes anos, reversamente, impactar e produzir resultados sobre a economia.

Palavras-chave: Constitui¢do e economia; projeto constitucional; expansdo das finangas;
emendas constitucionais; liberalismo.



ABSTRACT

1988 Constitution and economic bias reforms: between destruction, adaptation and
interaction. It is perceptible within the doctrine, in texts which analyze constitutional reforms
in economic matters, the idea that the 1988’s constitutional project would have been undone in
order to meet the economic interests of groups; or the idea that this project would have been
reviewed in order to serve the theoretical needs pointed out by economy specialists. The
analysis of reforms in economic matters, therefore, many times frames the Constitution in a
passive position before groups’ economic interests or before economists’ technical arguments,
suggesting that the Constitution would have found edges before the economy in the years of its
validity. The present work suggests there is no submission or adequacy of the Constitution to
the economic interests and arguments, but interaction. In order to demonstrate the thesis, we
seek to perceive the initial constitutional project of 1988 as a liberal, democratic proposition
which combines capitalism and social rights, in consonance with the constituent debates and
the doctrine. We also analyze how economy was transformed through the years following 1988,
throwing different challenges at the initial constitutional project, specially taking the coming of
the financial expansion phenomenon in consideration, which makes public budget more
disputed. Ultimately, we explain how the interaction between the Constitution and the economic
interests and arguments occur, by sharpening the understanding of the constitutional project as
a liberal, democratic project (which admits capitalism, but is not a neoliberal project; and
pursues social rights, but is not a socialist project); by studying constitutional reforms’ practice
since 1988 and by demonstrating how besides suffering the impacts of economic interests and
arguments, the Constitution was also able, in those years, to reversely impact and produce
results on the economy.

Keywords: Constitution and economy; constitutional project; financial expansion;
constitutional amendments; liberalism.
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1 INTRODUCAO

Em texto produzido em 2018 e publicado em 2019, Bello, Bercovici e Lima (2019),
analisando os trinta anos de vigéncia da Constitui¢do, defenderam que o projeto constitucional
de 1988 estaria esvaziado por reformas textuais e pela indiferenca do Poder Judiciario,
tornando-se incapaz de direcionar o pais ao cumprimento dos objetivos constitucionais
originais. Para eles, defini¢cdes de viés econdmico teriam dominado o conteido de reformas
constitucionais que ndo foram suficientemente combatidas pelo Judiciario. Assim, a pressao

dos aspectos econdmicos se imp0s diante do projeto constitucional e o desfigurou:

O texto constitucional de 1988 foi perdendo forca e resiliéncia; o tecido constitucional
esgargou-se. Um dos resultados deste lento e doloroso processo ¢ a impossibilidade
de identificar, hoje, elementos capazes de orientar um projeto nacional e articular uma
agenda positiva reconstitutiva de um pacto social (...) A impressdo que fica destes
trinta anos de vigéncia meramente formal da Constituicio de 1988 é que nao
passaram de uma “ilusio constitucional.” (BELLO; BERCOVICI; LIMA, 2019, p.

1803, grifos nossos).
No mesmo ano, também avaliando os trinta anos de vigéncia da Constitui¢ao de 1988,
Barroso (2018) argumentava que o sucesso da Constituigdo deveria ser comemorado na medida
em que ainda que reformada em varios pontos, o seu nucleo estaria preservado, tendo a
Constitui¢ao capacidade de firmar-se como bussola condutora do futuro. Dentre os motivos de
celebragdo estariam a seguranca propiciada pela estabilidade monetéria e a construcao de uma
percepcao social de que a responsabilidade fiscal independe de ideologia. Para ele, assim como
para os autores acima citados, os aspectos econdmicos se impuseram diante do projeto

constitucional, mas a sua conclusdo, diferentemente, ¢ a de que com isso o projeto

constitucional se atualizou e se tornou mais efetivo:

A chegada de uma Constitui¢@o a sua terceira década, na América Latina, é um evento
digno de comemoracdo efusiva. Sobretudo se ela, apesar de muitos percalgos, tiver
conseguido ser uma Carta verdadeiramente normativa, derrotando o passado de textos
puramente semanticos ou nominais. E certo que houve chuvas, trovoadas e
tempestades. E inevitdvel em uma vida completa. (BARROSO, 2018, p. 1-2).

As citacdes sdo emblemadticas da representagdo de dois argumentos: o argumento de
que a Constituicdo deveria ter, nos ultimos trinta anos, se consagrado como ponto de
impedimento contra as pressdes advindas do contexto econdmico (interesses economicos de
grupos e teorias econdomicas proeminentes) e o argumento de que a Constituicdo deveria ter,

nos ultimos trinta anos, se ajustado as pressoes advindas do contexto econdmico (especialmente



teorias econdmicas proeminentes). A divergéncia dos argumentos advém de diferentes
compreensdes do conteudo da Constitui¢ao de 1988. Os autores citados possuem entendimentos
diversos a respeito do que seja a esséncia do texto constitucional brasileiro e de como esse texto
deve reagir diante do fendmeno econdmico, quanto as solugdes constitucionalmente possiveis
em temas econdmicos. Mas, mais do que isso, os dois argumentos t€ém algo em comum: eles
entendem que as propostas de reformas em temas econdmicos estdo para fora da Constituigdo,
ou porque se impde contrariamente a ela, ou porque a transformam para adequé-la aos designios
de um grupo ou uma compreensao teérica da economia.

Este trabalho parte da presuncdo de que os argumentos produzidos pelos autores
citados (e outros autores que serdao indicados no curso da redagdo da tese) demonstram uma
falta de clareza na doutrina nacional a respeito da abrangéncia e dos limites das escolhas
constitucionais pertinentes ao modelo econdmico liberal e democrético, especialmente a sua
rigidez e a sua capacidade de servir como parametro para o controle de constitucionalidade. A
tese ¢ a de que os dois argumentos ndo compreendem corretamente a relagdo entre a
Constitui¢do e as propostas de reformas em temas econdémicos, na medida em que os dois
argumentos apartam a Constituicdo da economia, quando na realidade o que ocorre ¢ uma
interacao.

O primeiro argumento, quando defende que a Constituicdo ndo poderia ter sido
alterada em seus aspectos economicos € orgamentarios, viabilizando a abertura do mercado ao
ambiente externo,' as privatizagdes® e as reformas previdenciarias,® por exemplo, compreende
que a Constituicdo deveria funcionar como uma barreira para alguns argumentos de fundamento
econdmico, por estar em disputa com eles. O cotidiano e as ideias comuns a respeito da
economia, nos ultimos trinta anos, estariam fora da Constituigdo e seriam com ela
incompativeis.* Dai que a Constituigdo teria sucumbido e estaria submetida aos interesses

economicos de grupos influentes e teorias econdmicas proeminentes.

" Exemplo ¢ a Emenda Constitucional n. 06/95 que alterou o inciso IX do art. 170, o art. 171 e 0 § 1° do art. 176
da Constituigdo Federal, substituindo a nogdo da empresa de capital nacional por “empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais”, favorecendo a
desnacionaliza¢do dos recursos minerais.

2 Exemplo é a Emenda Constitucional, n. 08/05, que alterou o inciso XI € a alinea "a" do inciso XII do art. 21 da
Constituicdo Federal, autorizando a privatizag@o dos servigos de telecomunicagdes.

3 Exemplos sdo as Emendas Constitucionais n. 20/98, n. 41/ 2003 e n. 103/2019, que alteraram regras do regime
previdenciario tanto dos empregados celetistas quanto dos servidores publicos.

4 Como se demonstrara, nos capitulos seguintes, as ideias econdmicas presentes nos Ultimos trinta anos sdo
marcadas pela logica da desregulacdo do mercado, da privatizacao, do controle de gastos fiscais pelo Estado e da
abertura do mercado nacional para transagdes em nivel mundial. Trata-se da ascensdo de uma forma de pensar,
ap6s um ciclo de dominancia de uma ideia opositora, no periodo imediatamente anterior (estatizacdo, economias
socialistas e subsidios). Essas visdes tém se alternado na tradi¢do do pensamento em economia. Sobre o conflito
entre ideias no cenario econdmico e pesquisas que visam mapea-los: “Ha mais de uma década, o Prémio Nobel de



O segundo argumento defende que nao seria possivel evitar ou questionar reformas
como a da previdéncia® e do teto de gastos,® por exemplo, pois os argumentos que as
fundamentam representariam regras matemadticas ou verdades universais. A Constituicao,
entdo, precisaria ser alterada para adaptar-se ao fendmeno econdmico, que ¢ objetivo e
determinante. O cotidiano e as ideias comuns a respeito da economia, nos ultimos trinta anos,
estariam fora da Constitui¢do e seriam para ela indiscutiveis porque haveria um espago
cientifico nas propostas de reforma, ndo modulavel pelo direito.

Este trabalho propde uma terceira via, pela compreensdo da existéncia de uma
interacdo entre a Constituigdo e o fendmeno econdOmico (os interesses de grupos, os
acontecimentos faticos e as propostas teoricas), que se da a partir das pressoes e limites que o
fendmeno economico impde a Constituicao e das pressdes e limites que a Constitui¢do impoe
ao fendmeno econdmico. Por isso, o trabalho se ocupa de demonstrar qual o projeto
constitucional, para comprovar que a economia nao estd para fora da Constitui¢do, nem como
oponente, nem como soberana. A economia estd em interacdo com a Constituicdo, molda a
Constitui¢do e é moldada por ela.’

A compreensdo aqui proposta ¢ relevante, na medida em que, de um lado, viabiliza
flexibilidade nas discussdes a respeito das propostas que versam sobre assuntos de viés
econdomico, autorizando um amplo espaco de debate; de outro lado, a compreensdo aqui
proposta também ¢é relevante na medida em que ao refinar a compreensdo do projeto
constitucional brasileiro e limitar sua abrangéncia, autoriza uma postura firme do direito
constitucional na limitacdo das propostas de reformas em temas econdmicos que possam afetar,
ainda que indiretamente, o que hé de essencial no texto constitucional brasileiro (as clausulas

pétreas).

Economia Paul Krugman os dividia entre economistas "de agua doce" (liberais, neoclassicos, ortodoxos e, em
geral, mais proximos das filosofias de direita) e "de agua salgada" (keynesianos, social-democratas, progressistas...
mais a esquerda). (MORENO, 2021, nao p.).

5 Vide nota 3.

¢ A reforma conhecida como “teto de gastos” foi consolidada pela Emenda Constitucional 95/2016 instituidora de
um regime fiscal que tem por marca limitar o crescimento das despesas primarias as despesas do ano anterior
corrigidas por indice de atualizagdo inflacionaria.

70 foco de estudo, nesta medida, esta nas reformas constitucionais realizadas a partir de 1988, que tenham tido
por objeto a disputa por recursos para a realizagdo das politicas sociais, com impacto no titulo VI (tributagdo e
orgamento) e titulo VII (ordem econdmica). Para essa defini¢do, aderiu-se a classificagdo de Maués (2020). Em
analise das emendas constitucionais realizadas entre 1995 e 2017, o autor adota uma classificacdo que considera a
separacdo das emendas constitucionais, tendo em vista os titulos nos quais promovem mudangas, na seguinte
forma: “direitos fundamentais (Titulo IT), organizagao e defesa do Estado (Titulos IIl e V), organizagao dos poderes
(Titulo IV), tributacdo e or¢amento (Titulo VI), ordem economica (Titulo VII) e ordem social (Titulo VIII)”
(MAUES, 2020, p. 14). Como mencionado, para o que interessa nessa tese, as emendas constitucionais relevantes,
que demonstram o debate pratico a respeito da busca e disputa por recursos para realizagdo de direitos, estdo
alocadas na categoria de tributagdo ¢ or¢gamento ¢ na categoria da ordem econdmica.
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Assim, inicialmente, nesta introdu¢do, o trabalho se ocupara de definir e esclarecer
aspectos metodologicos relevantes e versara sobre o problema a ser estudado, demonstrando a
sua efetiva ocorréncia, a apresentagdo do contexto e justificativa da pesquisa. Por fim, neste
capitulo, serdo expostos os pressupostos que enredam a pesquisa, como forma de delimitacao
do objeto e do escopo do trabalho: (i) a Constitui¢do como marco definitivo de transformacao
da sociedade brasileira, como norma legitima e vigente; (ii) a economia como fator crucial para
o desenvolvimento e efetivagdo do marco constitucional; (iii) a economia como area de estudo
permeada de controvérsias e; (iv) a importancia das ideias como motores das transformacdes
sociais, inclusive das transformacdes constitucionais em temas econdomicos.

No segundo capitulo serd realizado um levantamento a respeito do modelo
constitucional de 1988 em relacdo aos temas econdmicos que importam para a demonstragao
da tese, no que se refere a abrangéncia e limites de uma economia liberal e democratica e as
possibilidades de reforma constitucional em relagdo a esses temas. Importa neste capitulo
estudar os debates constituintes e a percep¢ao doutrinaria do constitucionalismo brasileiro, na
época, quanto ao modelo econdmico adotado e quanto a sua rigidez, no que se refere a condugao
da economia e do or¢amento. Busca-se compreender qual o grau de consenso, na ocasido, a
respeito desse modelo e quais as preocupagdes econdmicas que permeavam o cendrio. O estudo
propositalmente deixa de focar na andlise dos objetivos constitucionais, principios e direitos
fundamentais, para focar na discussdo da ordem econdmica e das finangas publicas, pois € neste
ponto que ocorrem as reformas que geram a celeuma doutrinaria, problema da tese.

No terceiro capitulo, parte-se para o desenvolvimento do tema, com a finalidade de
demonstrar e reconhecer a pressdo que o fendmeno econdmico exerce sobre o direito
constitucional. Indicam-se acontecimentos que marcaram o contexto econdmico brasileiro nos
ultimos trinta e quatro anos e como esse contexto afeta o Estado e a comunidade. Aqui, trata-
se, como pano de fundo, da alteracio mundial das caracteristicas do Estado Constitucional,
devido ao aumento do endividamento publico e a expansao acentuada das finangas. Para o
Brasil, especificamente, comenta-se as consequéncias da expansao das finangas diante das
politicas sociais de efetivagdo de direitos fundamentais e a relagdo entre a valorizagdao da
politica macroecondmica ¢ o aumento das despesas financeiras, que acarreta a reducdo da
disponibilidade do orgamento publico.

No quarto capitulo, faz-se o caminho inverso, visando demonstrar a pressao que a
Constituicdo exerce sobre a economia. Assim, analisa-se 0 projeto constitucional liberal e
democratico em relacdo ao cendrio econdmico desenhado; a doutrina que estuda as reformas

constitucionais brasileiras desde 1988, indicando quais as caracteristicas dessas reformas e
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como foram sendo moldadas na criagdo de uma pratica constitucional de debate, especialmente
relacionada aos temas que podem ser enquadrados como politicas publicas (que ndo se referem
aos objetivos constitucionais propriamente, mas aos meios para alcanga-los). Neste capitulo,
também, serdo apresentados exemplos de reformas constitucionais, nos temas mapeados de
interesse (tributagdo, orgamento e ordem econdmica), como elucidacdo de como tais reformas
sao encaminhadas, qual o contexto para aprovagao, qual o papel do governo nessas propostas e
a participa¢ao do Poder Judiciario. A proposta ¢ desdobrar a complexidade na aprovacao de tais
medidas e como a propria Constitui¢ao as provoca e as limita, demonstrando a interacdo e ndo
a passividade da Constituigao.

Em conclusao, apresentam-se resultados da pesquisa quanto a delimitagdo do projeto
constitucional brasileiro em relagdo aos temas econdmicos, defendendo a compreensdo do
modelo liberal e democratico e sugerindo hipoteses de mobilidade e hipoteses de controle.
Busca-se consolidar as informagdes trabalhadas nos capitulos demonstrando a intera¢ao entre
a economia e o direito constitucional, com a finalidade de dar espago as discussdes politicas de

diversas matrizes ideoldgicas, mas langando sobre elas o limite constitucional pertinente.

1.1 DESENVOLVIMENTO: DELIMITACAO DA PESQUISA (PROBLEMA)

O problema da tese advém da necessidade de compreender uma celeuma na doutrina
brasileira, em relagdo a persisténcia do projeto constitucional de 1988, nos seus primeiros trinta
e quatro anos de vigéncia, considerando a relagdo entre a Constituicdo e os acontecimentos
econdmicos e ideias econdomicas que permearam o periodo, contribuindo para a aprovagdo de
reformas textuais e consagracdo de entendimentos judiciais sobre a validade de tais reformas.
Ambos os argumentos, favoraveis ou contrarios a absor¢ao dessas reformas pela Constituigao,
em geral, deixam transparecer a nogdo de que as questdes econOmicas (e as formas de pensar
as solugdes econOmicas) estariam alheias ao direito constitucional. Assim, reformas
constitucionais que versam sobre temas que afetam a economia do pais (alteram o sistema de
previdéncia, desvinculam gastos, criam tributos, definem questdes fiscais etc.) seriam
contrarias a Constituicdo por alterar um desenho previamente definido pelo constituinte
originario para atender a pressdo politica de um grupo com interesses privados ou, de outro
modo, seriam obrigatdrias para a Constituigdo por se colocarem como propostas cientificas
irrefutaveis, baseadas em dados que se ndo aceitos pela Constitui¢do, se imporiam de qualquer

forma, independentemente dela.
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A proposta da tese ¢ a de que a economia nao esta para fora da Constitui¢do, mas esta
com ela em constante interagdo. Nessa linha, a melhor compreensao da Constituicdo pela
doutrina deve considerar a interagdo com a economia, a compreensao de que a economia ¢ uma
area controversa e politica, de que a realidade econdmica foi alterada desde o advento da
Constitui¢do e de como a propria Constituigdo participou ativamente dessas modificagdes.
Demonstra-se a partir de agora, com profundidade, o problema.

Ha uma davida na doutrina brasileira quanto a compreensdo da forma prescrita
constitucionalmente para o tratamento da questdo econdmica, em especial os principios gerais
da atividade econdmica e as finangas publicas.® A disputa se d4 entre: (i) o argumento de que
havia na Constitui¢ado um modelo pré-determinado de condugao dos assuntos econdomicos pelo
Estado que vem sendo sistematicamente violado e desfigurado pelas reformas constitucionais;
(i1) o argumento de que havia na Constitui¢do um modelo de condugao dos assuntos econdmicos
em aberto, que vem sendo reiteradamente atualizado, viabilizando a adaptagdo e a conformagao
da Constituicdo. Em ambos os argumentos, percebe-se, em alguns casos, transparecer a no¢ao
de que a Constituicdo ocuparia uma posi¢ao passiva diante da economia. Para demonstrar o
debate, a partir de agora, parte-se do raciocinio exposto por Holmes (2022).

No esquema elaborado por Holmes (2022) desenha-se, no p6s-88, no cenario da teoria
constitucional brasileira, uma espécie de subdivisdo entre os teodricos da doutrina da
Constitui¢do dirigente e os tedricos da teoria da efetividade,” além de um terceiro grupo, por
ele chamado de tedricos criticos. As duas primeiras correntes teriam em comum O
reconhecimento de um valor historico e determinante para o texto de 1988, como marco de um
novo momento na sociedade brasileira e tomariam a dianteira como doutrinas dominantes. As
teorias criticas, embora tenham importancia pontual, seriam coadjuvantes no pensamento
constitucionalista brasileiro e teriam como caracteristica, em geral, reconhecer na Constituigao

de 1988 a continuidade de um sistema de dominagdo.'°

$ No estudo das reformas constitucionais adotou-se como ja mencionado a classificacdo de Maués (2020),
considerando, no caso, as reformas realizadas na parcela constitucional destinada a tributacdo ¢ orgamento ¢ a
ordem econdmica. Nada obstante, para delimitar mais a matéria a ser estudada, o foco em geral serd colocado,
quanto a tributa¢do e or¢gamento, na questio do or¢amento e, quanto a ordem econdémica, na questao dos principios
da ordem econdmica.

% Lynch e Mendonga (2017) ddo crédito a tese de que o constitucionalismo da efetividade, no Brasil, se constitui
como uma doutrina constitucional relevante e apartada das demais, tendo por expoente principal Barroso, como
explicam “se se trata de avaliar os méritos da doutrina da efetividade, € de se ver que nenhuma outra teoria juridica
esteve na base de tantas e tamanhas transformagdes na realidade brasileira.” (LYNCH; MENDONCA, 2017, p.
989).

10 “Sob esse bloco tedrico, podemos agrupar correntes bastante diferentes, que partem de perspectivas diversas,
sejam formulacdes informadas pela luta antirracista, pela sociologia critica, pelo marxismo ou pela teoria social
critica.” (HOLMES, 2022, p. 288).



13

As duas primeiras correntes, teoria da efetividade e teoria da Constituicdo dirigente
entrariam em conflito, ja nos anos 1990, com o advento das primeiras reformas propostas para
a economia brasileira, com o plano de privatizagdo de empresas estatais, abertura do mercado

e a primeira reforma da previdéncia,'!

por exemplo. Isso porque, embora houvesse
convergéncia das teorias constitucionais apontadas quanto ao valor determinante do texto
constitucional, como momento fundante e inicial de uma comunidade constitucional no Brasil,
as correntes doutrinarias divergiam sobre o significado do conteudo de tal texto constitucional
e a amplitude da sua rigidez, no que se refere a condug@o da economia e do or¢gamento.

No entendimento de Holmes (2022, p. 288) a teoria da Constituigdo dirigente
compreende a efetividade da Constitui¢do vinculada a um modelo de Estado nacionalista e
desenvolvimentista'? e, a partir das transformagdes econdmicas propostas pelos governos e
aprovadas pelo congresso nacional nessa tematica, desde os primeiros anos da Constituigao,
transformagdes que eram concessivas ao mercado e propositivas da redugao do Estado, “seus
partidarios combateram o que apontavam como uma perversao do texto constitucional pela
ideologia neoliberal.” (HOLMES, 2022, p. 288). Os adeptos da teoria da Constitui¢ao dirigente,
como Bercovici (2011, p. 581), Bercovici e Massonetto (2006, p. 71) e Bello, Bercovici e Lima
(2019, p. 1802), teriam se mantido fiéis ao escopo original do projeto economico, condenando
por inconstitucionais as mudancas efetuadas no texto constitucional e a falta de atividade do
Poder Judiciario para controla-las. Para eles, desde a década de 1990, a Constituigdo estaria sob
ataque diante das reformas pro-mercado e pela inércia do Poder Judiciario, promovendo
“interesses econdmicos privados” e “especulacio financeira”.!?

A doutrina da efetividade, por sua vez, teria se orientado no sentido de defender que a

concretizagdo da norma constitucional e direitos fundamentais por ela assegurados ocorreria no

11 Esta-se referindo a Emenda Constitucional n. 06 de 1995, Emenda Constitucional n. 08 de 1995 e Emenda
Constitucional n. 20 de 1998.

12 Sobre desenvolvimentismo: “entende-se por desenvolvimentismo a politica econdémica formulada e/ou
executada, de forma deliberada, por governos (nacionais ou subnacionais) para, através do crescimento da
producdo e da produtividade, sob a lideranca do setor industrial, transformar a sociedade com vistas a alcangar fins
desejaveis, destacadamente a superagdo de seus problemas econdmicos e sociais, dentro dos marcos institucionais
do sistema capitalista.” (FONSECA, 2015, p. 40).

13°0 argumento, de que interesses econdmicos (justificados por ideias econdmicas especificas) dominariam a
agenda das reformas constitucionais, podem ser exemplificados: “Apos 1988, o controle do orgamento monetario
provocou a subordinagdo das politicas fiscais (e do “or¢amento-programa’) a politica de estabilizagdo monetaria.
(...)garantindo metas de politica monetaria muitas vezes impostas de fora e em favor de interesses econdomicos
privados, que desejam uma garantia sem risco para seus investimentos ou para sua especulacio financeira.
A implementagdo da ordem econdmica e da ordem social da Constitui¢do de 1988 ficaram restritas, assim, as
sobras orcamentarias e financeiras do Estado.” (BERCOVICI; MASSONETTO, 2006, p. 71, grifos nossos). Outro
exemplo: “... a constituicdo dirigente invertida, &, pelo visto, a verdadeira constituicao dirigente, aquela que vincula
toda a politica do Estado brasileiro a uma unica politica econdmica: a da tutela estatal da renda financeira do
capital, a garantia da acumulacio de riqueza privada.” (BERCOVICI, 2011, p. 581, grifos nossos).
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plano institucional, principalmente pela atuagdo do Poder Judiciario, despreocupando-se do
estudo de aspectos politicos diretamente relacionados a economia, como planos econdmicos,
reformas econdmicas, orcamento e juros. A doutrina da efetividade se desdobrou, assim, na
producdo de contetido para embasamento e justificativa da atuagao pontual do Poder Judiciario,
sua legitimidade e os métodos a serem empregados em decisdes judiciais: “a ideia de que, em
um Estado de Direito, os meios judiciais eram uma forma privilegiada de transformagao das
estruturas sociais para dar efetividade a Constitui¢do.” (HOLMES, 2022, p. 285).

A doutrina da efetividade teria passado a reconhecer as reformas constitucionais em
temas econdmicos e interpretagdes autorizadoras das reformas como parte da atualizagdao da
Constitui¢do diante da realidade econdmica global. As reformas desse tipo poderiam ser
consideradas em alguma medida questdes alheias ao escopo de atuacdo do Judicidrio em
controle de constitucionalidade, diante do determinismo dos argumentos econdmicos. Barroso
(2004, 2016, 2018) repete, por exemplo, em varios momentos, frases que explicam esse
raciocinio, de que discussdes em temas econdmicos “ndo tem ideologia” e ndo sdo debates
juridicos.'

Deixando a nomenclatura utilizada por Holmes (2022) entre teoria da Constitui¢cdo
dirigente e teoria da efetividade, para evitar imprecisdes conceituais com autores que nao se
identifiquem com as mencionadas correntes, mas aprofundando o argumento langado, em
relacdo a forma de compreensao das reformas constitucionais em temas econdmicos, € possivel,

a partir da analise da producao doutrinaria brasileira, no periodo de 1988 em diante, obter um

14 O argumento, de que algumas ideias econdmicas se imporiam na agenda de reformas constitucionais, por sua
inquestionabilidade, foi mencionado em diversos excertos de artigos cientificos publicados pelo autor: “Em
desdobramento da estabilidade monetaria, entrou na agenda da sociedade a percep¢do da importancia da
responsabilidade fiscal. Embora nao seja uma batalha totalmente ganha, aos poucos foi se consolidando a crenca
de que se trata de uma premissa das economias saudaveis. Responsabilidade fiscal ndo tem ideologia, nfo é de
direita ou de esquerda.” (BARROSO, 2018, p. 10, grifos nossos). “A histéria mudou. O risco de insolvéncia do
sistema impée a celebragdo de um novo pacto entre geragdes, que ¢ da esséncia do modelo previdenciario fundado
em reparticdo simples. O Brasil descobriu tardiamente que o equilibrio fiscal ndo é opcao ideolégica, mas um
fundamento da economia. O endividamento progressivo paralisa a capacidade de investimento em politicas
publicas e sociais relevantes e a inflagdo ¢ perversa sobretudo com os mais pobres. (...) A criacdo de um pais
decente fundado em pressupostos igualitarios, tem de enfrentar as sedu¢des do populismo, escudo pelo qual se
protege, pelos séculos afora, a classe dominante brasileira e seus aliados no estamento burocratico. Diante de
qualquer ameaca aos seus privilégios, organizam-se bravamente e fazem discurso de esquerda.”
(BARROSO, 2004, p. 134-135, grifos nossos). “A reforma da previdéncia, materializada pela EC n. 41, de 2003,
abre caminho para a implantacdo do modelo universalmente reconhecido como o melhor.” (BARROSO, 2004,
p. 160, grifos nossos). O argumento pode ser notado também em fundamento de voto proferido em Medida
Cautelar em Mandado de Seguranca (MS 34448), que intentava paralisar o tramite da emenda constitucional do
teto de gastos (EC N. 95/2016): “Como escrevi recentemente em texto doutrinario, o debate sobre o tamanho do
Estado e sobre o limite de gastos publicos é inadiavel. O Estado no Brasil ficou grande demais e a sociedade
jé ndo consegue sustenta-lo. Trata-se de uma estrutura cara, inchada e que presta servigos deficientes. Por certo,
ha risco de setores mais vulneraveis e menos representados politicamente perderem a disputa por recursos escassos.
Porém, esta ndo é uma questdo constitucional, mas politica, a ser enfrentada com mobilizagdo social e
consciéncia civica, e ndo com judicializagdo.” (BRASIL, MS 34448, 2016, p. 20, grifos nossos).
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diagnostico de como os autores percebem as interferéncias das mudangas econOmicas no
cenario constitucional e demonstrar, mais detalhadamente, a contradicao identificada.

Para consolidar a observagao a respeito da forma de compreensdo da relagdo entre a
Constituicdo e a economia partiu-se de uma pesquisa que mapeou obras de direito
constitucional que se propde a fazer uma analise dos impactos da Constitui¢do, conforme a
passagem do tempo, em seus trinta e quatro anos de vigéncia Assim, a pesquisa bibliografica
neste ponto de delimitacdo do problema pautou-se pela selegcdo de livros e artigos juridicos que
se propunham a verificar a situacao do constitucionalismo brasileiro no aniversario de dez, vinte
e trinta anos da Constituicdo. As bases de pesquisa, além do acervo de diversas bibliotecas
fisicas, foram o portal de periddicos da CAPES e o portal SCIELO, utilizando como palavras-
chave: “dez anos + Constitui¢cao”, “vinte anos + Constituicdo”, “trinta anos + Constitui¢ao”. A
partir dessa pesquisa inicial foram mapeados os titulos relevantes e aprofundada a leitura de
obras referenciadas nos materiais inicialmente encontrados.

Como consignado, parcela de autores brasileiros defende que o modelo econdmico, de
matriz nacionalista e desenvolvimentista,'® previsto na Constitui¢io de 1988, era pressuposto
de existéncia do projeto constitucional. Nessa linha, aspectos relacionados, por exemplo, a
atuagdo do Estado na economia, a limitacdo do ingresso de capital estrangeiro, a protecdo da
industria nacional e a estrutura de financiamento da seguridade social, seriam condigdes de
realizagdo do projeto constitucional. Para esses autores, o modelo constitucional teria sido
danificado pelas reformas e praticas propostas inicialmente a partir do governo Collor e
Fernando Henrique Cardoso, mas que se perpetuaram nos anos seguintes e se aprofundaram no
governo Temer e Bolsonaro, com a conivéncia do Judicidrio. Na linha do que ¢ por eles
defendido (ver STRECK; LIMA, 2020; OLIVEIRA, 2016; CHUEIRI; PAIXAO, 2020, por
exemplo), essas modificacoes teriam comprimido o orcamento e dificultado a realizagdo dos
direitos fundamentais e dos objetivos constitucionais.!'®

Outra parcela dos autores entende que a Constituicdo, em virtude de seu carater

prolixo, constitucionalizou temas relevantes, algados a condigdo de clausulas pétreas e outros

15 A nogdo de desenvolvimentismo foi explicada na nota 12.

16 Veja-se, Streck e Lima (2016, p. 222): “no momento em que esse mesmo Estado deveria servir ao conjunto da
comunidade, realizando as politicas publicas previstas pela Constitui¢do, os recursos desaparecem. Dessa forma,
para um setor da sociedade, o Estado se transforma num Oasis; para outro, o Estado se transforma num peso
insuportavel.” Veja-se, também, Oliveira (2016, ndo p.): “sacrificar gastos publicos para pagar servicos da divida
€ compromissos com 0s bancos, em detrimento ou prejuizo da continuidade dos servigos publicos, comprometera
a propria capacidade do Estado brasileiro de fazer frente as politicas econdmicas, sociais e culturais exigidas
constitucionalmente para garantia dos direitos fundamentais.” E Chueiri; Paix@o (2020, ndo p.): “A Constituicao
completa 30 anos em uma encruzilhada. Entre passado e futuro. Os casos aqui mencionados revelam praticas
antigas, desgastadas, colonizadoras, violentas. A atuacdo institucional do Judicidrio, especialmente do STF,
¢ conivente com o esvaziamento dos direitos sociais e a supervalorizagdo do mercado.”
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temas econdmicos de menor importancia, que foram revistos com o passar do tempo, diante das
necessidades impostas pelos acontecimentos historicos. Para esses autores (ver, por exemplo,
MENDES, 2017, p. 256),!” o que se revela é que o dinamismo da economia e as fortes
oscilagdes ocorridas desde a década de 1980, também exigiram da Constitui¢do um dinamismo
e uma forte capacidade de adaptagdao. Na opinido deles, a modificacdo das propostas
constitucionais originarias para condug¢do de temas econdmicos seria vidavel € mesmo
recomendavel, especialmente em situagdes de crise inflaciondria e recessdo econdmica.

Essa contradi¢do na doutrina aparece como um desdobramento do que Lynch e
Mendonga (2017, p. 991) identificam como um antagonismo, no pensamento brasileiro, a

respeito das formas de compreender as relagdes entre Estado e sociedade:

(...) os liberais cosmopolitas creem nas virtudes da autorregulagdo da sociedade
atribuindo sua eventual fraqueza ao peso excessivo do Estado. J& os nacional-
estatistas ao contrario, partem da premissa de fraqueza ou inorganicidade da
sociedade, que s6 poderia ser levada a altura das grandes na¢des do mundo gragas a
acdo de Estado forte. Nenhuma das tradi¢des ¢ inteiramente falsa ou verdadeira,
funcionando antes como repositdrios periodicamente atualizados de argumentos de
nossa cultura politica (LYNCH; MENDONCA, 2017, p. 991).

Pensando a historia do constitucionalismo brasileiro, haveria trés tradigoes, sendo duas
correspondentes a divergéncia apontada como problema para esta tese. De acordo com eles,
além de uma tradigdo conservadora, que poderia ser representada no constitucionalismo
contemporaneo por Manoel Gongalves Ferreira Filho, ¢ possivel identificar uma linha liberal,
na qual estaria sediado o pensamento de Luis Roberto Barroso e uma linha nacionalista, na qual
estaria sediado o pensamento de Gilberto Bercovici (LYNCH; MENDONCA, 2017, p. 995).
Essas tradigdes estariam presentes no pensamento constitucionalista brasileiro desde antes da
Constituicao de 1988. Diante de tal perspectiva, os liberais se ateriam a fomentar instrumentos
de prote¢ao do individuo contra o Estado (inclusive no que se refere ao afastamento do Estado
em relagdo as questdes econdmicas), enquanto os nacionalistas se preocupariam em fortalecer
o Estado (inclusive no que se refere a sua intervencao nas questdes econdmicas). A divergéncia
que se nota como problema desta tese faria, portanto, parte de uma divergéncia maior, que
engloba outros ramos do pensamento e outros momentos historicos. E importante ter em conta

esse contexto.

17" “A capacidade de modificagdo do texto constitucional por meio de um processo proprio € com limites claros e
bem definidos ¢ a razdo que possibilitou o exercicio democratico do poder durante essas quase trés décadas,
periodo em que se observou a alternincia do poder e consideraveis avangos econdmicos e sociais.”
(MENDES, 2017, p. 271-278).
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Nesta tese, ndo ha interesse em responder se ha uma proposta correta € nem em
classificar autores em uma ou outra posi¢ao. A utilizagcdo das classificagdes sugeridas, da-se
apenas como forma de demonstragio de divergéncia de forma didatica. E possivel que os
autores se coloquem em uma ou outra posicao em diferentes momentos de sua obra ou diante
de diferentes propostas de reformas.

O objeto desta tese ¢ notar que nas duas posi¢des a Constitui¢do acaba por ser
colocada, em alguma medida, passivamente diante das propostas e interesses econdomicos. A
pretensdo ¢ propor que, independentemente da defesa que se faga entre as divergéncias de
compreensao adotadas, a Constitui¢do se coloca ativamente no processo de molde, aceitacao

ou resisténcia as propostas de reforma constitucional. Busca-se, a partir de agora, aprofundar

cada uma das posicdes descritas.

1.1.1 O argumento da Constitui¢ao desfeita pela economia

(...) abram a Constitui¢ao e leiam o que ali esta escrito no Preambulo e nos artigos 1,
2 e 3. Ai se acham postas pois as bases de um Estado social justo e humano (...) cada
regra juridica ou ato normativo que colidir com a pauta de valores e principios
declinados naqueles artigos e no texto do Preimbulo ¢é absolutamente
inconstitucional. A politica de governo da globaliza¢do neoliberal, por exemplo.
Sua aplicacgdo elide a soberania, afeta a indole do regime, liquida a legitimidade
do sistema. (BONAVIDES, 2001, p. 127-128, grifos nossos).

De um lado da disputa se coloca uma posi¢ao resistente as reformas constitucionais e
interpretagdes concessivas no que se refere a transformacdo e a interpretacao das clausulas
constitucionais pertinentes ao viés economico. Ja no advento da Constituicao, a posi¢ao de Faria
(1992) ao analisar a reforma monetaria proposta pelo plano Collor,'® foi a de ressalvar que
estaria se formando um risco, naquele momento, de que a razao econdmica passasse a justificar
a violacdo da estrutura constitucional recém-criada: “o pais precisa agora de
um processo juridico capaz de impedir a perversao das garantias individuais e das liberdades
publicas pelo "despotismo esclarecido" da razao econdmica.” (FARIA, 1992, p. 183, grifos do
autor). A preocupacao do autor, naquele momento, era a previsdo de que se consolidasse no
pais a posicdo de que questdes econdmicas justificam e abonam modificagdes no texto

constitucional e no seu significado.

18 As reformas propostas por Collor ndo assumiram a proeminente condigdo de reformas constitucionais, mediante
emenda constitucional. Nao obstante, nota-se ja na doutrina indicada, a reflexdo principal que direciona esta tese,
no que se refere a existéncia de um sentido constitucional supostamente imutavel, relacionado aos temas
econdmicos.
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No final da década de 1990, ja depois de iniciadas amplas reformas econdmicas
propostas por Fernando Henrique Cardoso, Monteiro (1998, p. 171) ressalvava que o debate
constitucional sobre aspectos econdmicos “se arrastava”, o que causava risco ao regime
constitucional, eis que “o conceito de Constituicdo aparece atrelado a prevaléncia dos
problemas conjunturais.” Para esse autor, era preocupante que a Constituicdo precisasse se
adaptar ao contexto econdmico ao invés de ser parametro de controle diante dele. Ademais,
esperava-se da Constitui¢do estabilidade e rigidez, nada obstante, uma década depois de sua
promulgacdo, a Constituicdo estava em constante discussdo e alteragdo pela introdugdo de
emendas, inclusive, a cada novo governo ou necessidade de controle de complicagdes
econdmicas e auséncia de recursos.

Por ocasido dos dez anos da Constitui¢do, Comparato (1998, ndo p.) escreveu um
“réquiem” denunciando a existéncia de uma Constituicdo moribunda, que segundo afirmou
“nao chegara ao décimo aniversario”. Para ele, depois das reformas, a Constituigdo se sagrava
um corpo sem alma. O texto ndo tratava exatamente de questdes econdmicas, mas discutia em
seus termos as alteragdes constitucionais realizadas, com a confirmacao ou a indiferenca do

Supremo Tribunal Federal."”

Scheer e Neto (2017, p. 156), escrevendo em tempo mais recente,
reforgam a polémica da aprovagdo de diversas reformas constitucionais importantes na década
de 1990, as quais descrevem como uma forma de “desprezo as normas compromissorias”. Para
eles, as mencionadas reformas iriam contra o projeto constitucional social que punha no Estado
a fun¢do de induzir a recuperagao econdmica e o desenvolvimento. Tais reformas reduziam o
tamanho do Estado e aprofundavam a importancia do capital privado.?’

Bonavides (2001), apos as reformas de abertura do mercado®' também se mostrava

bastante critico das medidas econdmicas adotadas e dos impactos que causavam a Constitui¢ao.

19 “Algo de semelhante est4 em vias de suceder com a Constitui¢do Federal de 5 de outubro de 1988. Ela continuara
a fazer parte, materialmente, do mundo dos vivos, mas serda um corpo sem alma. Todos nés, profissionais do
direito, becados ou togados, continuaremos, por dever de oficio, a fazer de conta que vivemos num Estado
constitucional. Mas as nossas argumentagdes tomardo, fantasticamente, o aspecto de sabias dissecagdes
anatomicas: serdo andlises de um cadaver.” (COMPARATO, 1998, ndo p.).

20 “Neste estudo, observa-se que o caminho brasileiro em relagio ao rumo apontado em 1988 tem sido arduo e
dificultoso. O poder politico, com raras excegdes de curtos periodos, demonstrou e demonstra a tendéncia de
colocar o fator ideologico acima da realidade historica. Ao invés de seguir as ditas “regras do jogo” que emanam
da Constituicdo, prefere muda-las. Desde a década de 90, esse fator politico-ideologico tem demonstrado
claramente o ataque ao Estado Social estabelecido pela Constitui¢do brasileira, privatizando empresas estatais
estratégicas ao avango desenvolvimentista e promovendo a desnacionaliza¢do da economia.” (SCHEER; NETO,
2017, p. 167).

2l Sdo emendas relevantes nesse sentido: Emenda Constitucional n. 05 de 1995 (autorizou a concessdo para
exploracdo e distribui¢@o de gas canalizado; Emenda Constitucional n. 06 de1995 (alterou o art. 170 substituindo
a ideia de empresa brasileira de capital nacional por empresa constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administracdo no Pais e revogou o art. 171); Emenda Constitucional n. 07 de 1995 (alterou o art. 178 e
autorizou o transporte de mercadorias na cabotagem e a navegagao interior por embarcacdes estrangeiras); Emenda
Constitucional n. 08 de 1995 (alterou o art. 21, XI, e autorizou a concessdo ¢ permissdo de servigos de
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Diante do advento da globalizagdo, acusava a ocorréncia de uma politica de recolonizagao,
liderada pelo Poder Executivo e levada a cabo com a anuéncia de um Judiciario inerte, em
afronta a separacdo dos poderes e contraria a realizagdo dos direitos dos cidadaos brasileiros.
Para ele, estava claro que as opgdes reformistas que intentavam adaptar o Brasil, em seu viés
econOmico, aos determinantes da globalizagdo, seriam inconstitucionais, violadoras do ideal de

soberania nacional e popular:

Se houvesse efetivamente neste pais um tribunal constitucional, as regras desta
politica ja teriam sido fulminadas de absoluta inconstitucionalidade e os atos
executivos que lhe deram concrecéo declarados nulos de pleno direito. Globalizador
ndo ¢ legislador constituinte. Nem tampouco sua vontade esta acima da Constitui¢ao.
(BONAVIDES, 2001, p. 129).

Pinto (2004) também analisa as reformas de fundamentacdo econdmica propostas,
tanto considerando alteragdes ao texto constitucional quanto normas infraconstitucionais. Para
ela, o Poder Executivo, no periodo, tornou-se especialmente fortalecido diante da necessidade
de estabilizagdo da economia, j& nos primeiros anos de vigéncia da Constitui¢do. Os outros
poderes, institui¢cdes € a populacdo em geral passaram a aderir as propostas do Executivo pela
necessidade de escapar das crises econdmicas. Isso fez com que se orquestrasse uma agenda
pouco debatida de transformagdes que combatiam o projeto constitucional e, inclusive, as
clausulas pétreas, em nome do combate a inflagdo: “o Executivo ganhava peso e capacidade
para reformar, partes significativas (algumas até clausulas pétreas) da Constituicdao.” (PINTO,
2004, p. 158). No raciocinio desenhado pela autora, a crise econdmica resulta crise na imagem
do governo da situacdo, de maneira que este, como forma de defender sua popularidade, ataca
a Constitui¢do, acusando-a de ser defeituosa e de dificil cumprimento, “desacreditavam a
Constituigao de 1988, para ndo desacreditarem a si proprios.” (PINTO, 2004, p. 158).

No momento dos vinte anos da Constitui¢ao, a literatura contestadora das reformas em
temas economicos e da validacao de tais estratégias pelo Judiciario perdurava. Bercovici (2009)
denunciava o que chamou de “didlogo entre ausentes” no que se refere ao déficit de interacao
entre o Estado, de tipo interventor e desenvolvimentista, previsto constitucionalmente, e a
realizacdo de politicas sociais concretas que fossem capazes de torna-lo eficiente para os

cidadaos (BERCOVICI, 2009, p. 725). No texto mencionado, o autor chama a atengao para que

telecomunicagdo); Emenda Constitucional n. 09 de 1995 (permitiu a contratagdo de empresas privadas para a
realizacdo das atividades que remetem a petroleo, previstas nos incisos I a IV do art. 177); Emenda Constitucional
n. 10 de 1996 (cria o fundo social de emergéncia); Emenda Constitucional n. 11 de 1996 ( Permite a admissao de
professores, técnicos e cientistas estrangeiros pelas universidades brasileiras); Emenda Constitucional n. 19 de
1998 (Reforma Administrativa); Emenda Constitucional n. 20 de 1998 (Reforma da Previdéncia).
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a Constitui¢ao de 1988, embora progressista, teria herdado um Estado em moldes estruturados
pelo regime militar, especialmente a regulacdo infraconstitucional do sistema bancario e
financeiro e do sistema tributario. Na opinido do autor, seria necessario reformar essa estrutura
infraconstitucional e adapté-la para o projeto constitucional. No entanto, apds 1988, embora os
governos eleitos tenham realizado mudancas constitucionais e legais em relagao aos temas
econdmicos, nao o fizeram nos termos escolhidos pela Constitui¢do, e sim em um modelo
conservador liberal, com a prioritaria finalidade de retirar os assuntos econdmicos do debate
politico ordindrio (BERCOVICI, 2009, p. 734). Para o autor, algumas reformas e legislagdes
aprovadas seriam francamente inconstitucionais, como o plano de desestatizacio®” e a criacio
das agéncias reguladoras.??

A Constitui¢do, para ele, nesse sentido, como Constitui¢do dirigente, protetora da
economia nacional pela interven¢do do Estado ndo teria passado de pretensdo e a doutrina
constitucionalista, pela doutrina da efetividade, teria inclusive contribuido para o resultado
frustrante: “o papel da Constituicdo? Embora ela pretenda ter o papel de consagrar as bases de
um projeto nacional, de um plano de transformagdes, de implementadora de politicas publicas
e de estruturadora do Estado, isso nao passou de pretensao.” (BERCOVICI, 2009, p. 735,
grifos nossos). Existe uma preocupagdo, apontada por ele, nesse sentido, a respeito do
descolamento da doutrina constitucionalista, em relacdo ao seu objeto de estudo, por ter essa
doutrina, no p6s-88, concentrado suas forcas na analise do Poder Judiciario, prioritariamente.

Bercovici (2009, p. 735) menciona que, por um lado, a Constitui¢ao se libertou da
politica diante da opc¢ao dos autores da doutrina constitucionalista, especialmente a doutrina da
efetividade. Nada obstante, por outro lado, a politica também se libertou da Constitui¢do, em

prejuizo do direito constitucional.**

Exemplo disso seria, para ele, na doutrina de direito
constitucional, o desaparecimento do debate a respeito da ordem econdmica, que teria sido
limitado “a quais sdo os principios preferidos, ou ndo, dos autores” (BERCOVICI, 2009, p.
735). A doutrina em direito constitucional teria se colocado a parte dos debates politicos e
econdmicos relevantes, deixando a Constituicdo desprotegida nesses temas. Percebe-se aqui,

entdo, a consolidacio do entendimento de que as reformas constitucionais em temas

22 Lei 8031 de 12 de Abril de 1990. Lei 9491 de 09 de setembro de 1997.

2 Lein® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, a Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, a Lei n° 9.478, de 6 de agosto
de 1997, a Lei n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999, a Lei n® 9.961, de 28 de janeiro de 2000, a Lei n® 9.984, de 17
de julho de 2000, a Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, a Lei n°® 10.233, de 5 de junho de 2001, a Medida
Provisoria n°® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, a Lei n°® 11.182, de 27 de setembro de 2005, e a Lei n° 10.180,
de 6 de fevereiro de 2001.

24 “Q risco de uma teoria constitucional sem preocupacdo com o Estado é o abandono, pela politica democratica e
partidaria, da esfera da Constitui¢do.” (BERCOVICI, 2009, p. 735).
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econOmicos estariam violando o projeto constitucional, no entanto, a doutrina
constitucionalista, direcionada para o Poder Judiciario, perderia a oportunidade de confrontar
tais questdes ou estaria negligenciando uma tomada de posi¢cdo nesse sentido. A Constitui¢ao
entdo seria derrotada pelas reformas e pela omissao de seus controladores.

Lobato (2009) em analise das politicas sociais institucionalizadas em vinte anos da
Constitui¢do assinalava, por exemplo, a preocupagdo de que a “estrutura de restricdes de
financiamento, universalizacdo incompleta e baixa eficacia das politicas de seguridade”
comprometessem 0s objetivos constitucionais (LOBATO, 2009, p. 728). Para ela, medidas
reformistas de contencao de gastos, sem o resgate da importancia da justica social a partir de
uma estrutura de financiamento e gestdo abrangente, poderiam implicar na constatacdo de que
a Constitui¢do “ndo alterou a estrutura conservadora de intervengao do Estado na questdo social,
que privilegia os interesses privados (...) € mantém intacta, embora renovada, a estrutura de
desigualdades.” (LOBATO, 2009, p. 728). A autora demonstrava preocupacao na reconstrugao
dos objetivos constitucionais, para além da declaracdo normativa, sob pena de risco a coesao
social democratica.

Mello (2009, nao p.) também ¢ enfatico quanto a defesa de uma desfiguracao da
Constitui¢do ocorrida com a finalidade da abertura ao mercado em atendimento do padrio
globalizador, que se iniciou a partir dos anos 1990, sem retorno conciliador com o projeto
original: “Isso tudo ¢ a antitese da Constitui¢ao Federal aprovada em 1988. Para que o Brasil
pudesse se adaptar, durante o governo do Fernando Henrique Cardoso, foram feitas
constitucionais que desfiguraram a nossa Constituicao.” (MELLO, 2009, nao p.) O que ele
chamou de padrao globalizador, pressao e influéncia dos interesses econdmicos em nivel global,
culminaria na transformacgao constitucional de tal grau, que a teria desestruturado.

Nos trinta anos da Constituigdo, as analises quanto ao enfraquecimento do texto
constitucional se tornaram ainda mais reiteradas e contundentes, especialmente considerando o
controverso processo de impeachment ocorrido em 2016 e diante das modificagdes de natureza
econdmica que o seguiram, a exemplo da implantacdo de EC 95/16, com a imposi¢do do teto
de gastos ao crescimento inflacionario, a reforma trabalhista,” a reforma previdenciaria®® e a
aprovagdo da autonomia do Banco Central.?’

Por ocasido dos trinta anos da Constituicdo Bello, Bercovici e Lima (2019, p. 1769)

lamentam a incapacidade da Constituicao de fazer frente aos desafios que lhe sdo langados, o

2 Lein. 13.467/2017.
26 Emenda Constitucional n. 103 de 2019.
27 Lei Complementar n. 179 de 2021.
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que chamam de colapso constitucional. Para eles, a responsabilidade pela nao realizacao dos
direitos e objetivos constitucionais continua sendo, em grande medida, a hegemonia da doutrina
da efetividade. Segundo o raciocinio, a constatagao do “golpe” e da “morte” da Constitui¢ao ja
teria sido muitas vezes anunciada, mas a diferenca, nesse momento, ¢ a de que agora os
adversarios da Constitui¢do ndo a atacam frontalmente, de uma posicao externa. Eles atacam
também internamente, enquanto argumentam protegé-la, utilizando para isso suas proprias

instituicdes, no caso, o Supremo Tribunal Federal.®

O argumento ¢ elaborado na medida em
que a Constitui¢@o ja ndo existiria, ela teria sido de certa maneira cooptada por uma determinada
leitura econdmica, que inseriu reformas em seu texto e propiciou entendimentos que lhe sdo
contrarios, mas que acabam por ser institucionalizados, nas decisdes do Poder Judiciario,
inclusive, tomando a aparéncia da Constituigdo.

As reformas de matriz ortodoxa e defensivas de uma linha de austeridade fiscal,
quando al¢adas a condicdo de normas constitucionais, sem o recebimento do controle de
constitucionalidade pertinente, passariam a alterar a esséncia constitucional, no que se refere ao
cumprimento dos objetivos e realizagdo de direitos. Essas reformas passariam, inclusive, diante
da forga e status constitucional, a ser padrao de operacdo do exercicio das fun¢des dos poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, além de padrio de interpretagdo do direito
infraconstitucional e da elaboracdo de politicas publicas, no que os autores chamam de
Constitui¢ao dirigente invertida (BELLO; BERCOVICI; LIMA, 2019, p. 1773), porque a
Constituigdo dirigente tem por principais valores ndo mais os veiculados em seus objetivos

fundamentais e direitos, mas a austeridade fiscal, o pagamento da divida publica e juros, a

abertura do mercado e etc.:

Infelizmente, a Constituigdo de 1988 nao fara parte de qualquer que seja o caminho
para a resolucdo da atual crise nacional, pois ela perdeu o potencial de limitar e
orientar a composi¢do ¢ dinamica das relagdes politicas ¢ sociais (BELLO;
BERCOVICI; LIMA, 2019, p. 1802).

O Poder Judiciario teria papel fundamental na majora¢do do distanciamento entre a
norma constitucional originaria e a sua versao desfigurada, na medida em que mediante
ferramentas de interpretacdo teria criado condi¢des para afirmar que a norma constitucional é

o que o Judicidrio entende, ainda que para tanto seja necessario modificar o sentido pactuado

28 “Q recrudescimento do ataque a Constitui¢do, no entanto, mudou de lugar e, embora continue contando com
apoio no Congresso Nacional e no Poder Executivo, passou a ser desferido preponderantemente a partir do
Supremo Tribunal Federal. Com o golpe juridico-parlamentar-midiatico de 2016 e as continuas violagdes ao texto
constitucional por parte de todos os poderes, o sistema constitucional brasileiro de 1988 simplesmente colapsou.”
(BELLO; BERCOVICI; LIMA, 2019, p. 1802).
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pelo constituinte (BELLO; BERCOVICI; LIMA, 2019, p. 1781). O Poder Judiciario e a teoria
da efetividade teriam capturado ideologicamente o texto constitucional, impondo uma
convicgio ideoldgica econdmica especifica e contraria a real concepgdo constitucional.?

Esta preocupacao estd em outros textos produzidos no periodo proximo ao aniversario
de trinta anos da Constituicdo. Em 2016, por ocasido da discussdao em relacao a propositura da
emenda constitucional que instituiu o teto de gastos,*® Oliveira (2016, ndo p.) denunciava que
a reforma colocaria em suspensdo a Constituicdo pelo periodo de vinte anos, podendo
inviabilizar a prestacdo de servigos de educagdo, saude e assisténcia social no pais. Isso poderia

significar, para ele, a imposi¢cao de nova Constitui¢cdo, muito embora a Constituigdo de 1988

continuasse em vigor, na sua aparéncia:

(...) aemenda constitucional dai decorrente podera representar, em verdade, uma nova
carta politica, ilegitima e contraria aos compromissos sociais, econdmicos e culturais
do Estado Democratico de Direito. Institucionalmente, ela pode significar ndo apenas
a suspensao, mas sim a revoga¢ao do nucleo normativo, administrativo-financeiro e
orcamentario do Estado brasileiro tal como configurado pela Constituigdo de 1988.
(OLIVEIRA, 2016, ndo p., grifos no original).

Mariano (2017) sobre o mesmo tema, declara que a mencionada proposta de emenda
constitucional, por priorizar o pagamento dos credores da divida publica em detrimento dos
investimentos sociais, coroaria a tese de que “o projeto constituinte de 1988 do Estado de Bem-
Estar Social encontrou seu limite.” (MARIANO, 2017, p. 266). Estaria claro, segundo ela, que
diversos setores nacionais nunca estiveram conformados com uma Constitui¢ao dirigente, que
assegurava um Estado de Bem-Estar com o qual a imposicao de uma reforma como a proposta
seria frontalmente incompativel. Conforme sintetiza, ndo parece claro o que € o projeto
constitucional diante de opgdes ideologicas em debate: “€ necessario insistir que esses
postulados (do Estado Social) sdo normas constitucionais, € ndo inovagdes ou especificidades
dos contetidos programaticos dos partidos de esquerda brasileira.” (MARIANO, 2017, p. 277).

Streck (2016) aderindo ao argumento, na mesma ocasido, declarou que a Constituicao
foi “tomada de assalto” pelos rentistas e o direito ndo teria capacidade de defendé-la na medida
em que o tribunal responsavel por tal defesa, muito embora se intitule um tribunal ativista, deixa
de pronunciar diante daquilo que mais interessa, que sdo as promessas do Estado Social: “no
Brasil o direito foi substituido por aquilo que o Judiciario diz que o direito €. A Uinica coisa que

nao fizemos € proteger a Constitui¢ao naquilo que ela mais importa(va).” (STRECK, 2016, nao

29 “A imposigdo, pela via da reforma constitucional e da legislagdo infraconstitucional, das politicas ortodoxas
de ajuste fiscal e de liberalizagdo da economia.” (BELLO; BERCOVICI; LIMA, 2019, p. 1773).
30 Emenda Constitucional n. 95 de 2016.
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p.). Orisco, para o autor, ¢ o de manuten¢ao da formalidade da vigéncia do texto constitucional,
sem que esse texto guarde ainda manutengdo em sua materialidade.

Percebe-se que para os autores mencionados, muito embora tenha havido reformas
constitucionais devidamente votadas no Parlamento e chanceladas pelo Judiciario, essas
modificagdes ndo poderiam ser consideradas legitimas e validas, por afrontar a esséncia do
projeto constitucional. Santos (2020) se perfilou a tese explicando que, especialmente depois
de 2016, deu-se a aprovacao de normas constitucionais e infraconstitucionais “diametralmente
opostas as principais escolhas feitas na Assembleia Constituinte.” (SANTOS, 2020, p. 332).

Pinto (2019) corrobora o argumento aqui mencionado, a respeito de como a alteracao
do cenario financeiro, desde o advento da Constituicao, tem impactos na efetivagao dos direitos
e objetivos assegurados. Por exemplo, segundo a autora, depois de trés décadas ¢ possivel
perceber que existe, desde os anos 1990, uma parcela de medidas que resultam em “um longo
e ainda atual processo de desconstrugdo orgamentario-financeira dos direitos sociais, que
restringe a identidade estrutural da CF/1988, a pretexto de consolidagao fiscal.” (PINTO, 2019,
p. 4473). No mesmo sentido, Barbosa (2021, p. 23) expde que o problema para a ndo efetivagao
de direitos pode se dar pelo comprometimento de parcela significativa dos recursos, sem
interferéncia direta no texto das clausulas pétreas expressamente consignadas: “E possivel que
uma agenda seja inexequivel ndo por falta de recursos publicos, mas porque uma fatia razoavel
do dinheiro publico deve compor as reservas que visam a resguardar a estabilidade do mercado
financeiro.” (BARBOSA, 2021, p. 23). A autora expde a preocupacao da tensdo entre os
recursos direcionados para as politicas que visam manter a estabilidade econdmica e os recursos
destinados para a realizacdo de politicas sociais. O comprometimento do or¢gamento com a
primeira inten¢do pode esvaziar o or¢amento, impedindo a segunda inten¢ao, muito embora nao
exista qualquer consenso a respeito da existéncia de uma hierarquizagdo entre esses temas, em
beneficio da estabilidade econdmica.

Em resumo, nestes mais de trinta anos, parcela da doutrina brasileira, estudiosa do
fenomeno constitucional, compreende que o modelo de Estado — interventor, nacionalista,
desenvolvimentista — fazia parte da esséncia constitucional e, diante das reformas
constitucionais e interpretagdes que permitiram sua transformacao, a Constituicdo teria se
tornado esvaziada e, em muitos pontos, ineficaz. Para esses autores, as reformas que
determinam redu¢do do Estado, favorecimento do mercado de finangas e enxugamento dos
gastos com a realizagdo de politicas sociais atingem de forma grave a Constituicdo de 1988,
ndo se caracterizando como reformas constitucionalmente validas, mas como ataques e

violagdes ao texto constitucional, ndo devidamente controlados.
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Para essa tese, os autores deixam transparecer um entendimento de que os interesses
economicos do mercado e das finangas e os interesses eleitorais dos governos, bem como as
ideias produzidas pelos economistas para fundamentar a defesa desses interesses, teriam se
sobreposto perante a Constituicdo. A Constituicdo teria sofrido essas imposi¢des, contrarias a
ela, sem capacidade de resisténcia eficaz, diante da omissdao do Poder Judiciario e do
silenciamento da doutrina contestadora, eis que proeminente a doutrina que coaduna com o
distanciamento entre o direito € a economia ou que aceita acriticamente os argumentos que
fundamentam as reformas realizadas. Essa doutrina, assim, pode sinalizar que a Constituicao

foi desfeita pela economia.

1.1.2 O argumento da Constitui¢do refeita pela economia

Representando a segunda vertente, no aniversario de dez anos da Constitui¢do, Barroso
(1998, p. 7) produziu texto opinando a respeito do tema das reformas constitucionais sobre
economia e or¢amento publico. De acordo com ele, o perfil nacionalista e estatizante da
Constituigdo origindria estaria fadado, desde a origem, a dar lugar para outro modelo, mais
adequado ao cenario econdmico internacional, uma vez considerado o encerramento da Guerra
Fria: "este carater nacionalista e estatizante de diversos pontos da Constituicdo fez com que
fossem ideologicamente atropelados pelos eventos simbolizados na queda do Muro de
Berlim...” (BARROSO, 1998, p. 7). O argumento perpassa pela compreensdo de que quando
da elaboragdo do texto constitucional, no plano internacional, ainda havia uma tensdo entre
Unido Soviética e Estados Unidos, mas a tensdo foi encerrada nos anos seguintes, pela
consagra¢ao do modelo norte-americano, o que teria tornado irrelevantes algumas questdes,
que versavam sobre a dicotomia entre comunismo e capitalismo,’! consideradas importantes na

Assembleia Nacional Constituinte.

31 F a primeira vez que os termos aparecem neste trabalho e por isso, convém delimitar como sdo aqui
compreendidos. Para tanto, utilizam-se categorias extraidas do trabalho de Milanovic” (2020), no qual o autor
realiza um complexo estudo do modelo capitalista, considerando seus aspectos classicos e contemporaneos, diante
do que enfrenta questdes relacionadas também ao comunismo. A escolha aqui também do uso palavra comunismo
(e ndo socialismo), advém da busca de manter coerente a aderéncia aos termos utilizados pelo referido autor. A
escolha reflete o interesse pelo uso de conceitos de comunismo, que ndo estejam vinculados com categorias
marxistas. Sobre capitalismo, Milanovic” (2020, p. 16) indica como principios relevantes “a producdo organizada
com vistas ao lucro, o uso de mao de obra assalariada livre, o capital majoritariamente privado, a coordenagao
descentralizada”. Para o autor, o capitalismo se desdobra em dois modelos principais: “o capitalismo meritocratico
liberal, que se desenvolveu progressivamente no Ocidente ao longo dos ultimos duzentos anos (...) € o capitalismo
politico ou autoritario liderado pelo Estado, cujo exemplo maior ¢ a China, mas que existe também em outras
partes da Asia (Singapura, Vietnd, Burma) e em regides da Europa e da Africa (Russia e paises do Caucaso, Asia
Central, Etiopia, Argélia, Ruanda).” (MILANOVIC’, 2020, p. 8). Neste trabalho, quando se usa o termo
capitalismo, especialmente referindo a uma aderéncia do modelo constitucional a categoria, esta-se referindo ao
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No mesmo texto, Barroso (1998, p. 11) mapeia como relevantes acontecimentos do
p06s-88, a investida que chamou de “duvidosa constitucionalidade” do plano econdmico de
Fernando Collor*? e o advento das propostas de Fernando Henrique Cardoso, que chamou de
“reformas econdmicas substanciais que mudaram significativamente a face do texto original da
Constitui¢do.” (BARROSO, 1998, p. 48).% De acordo com ele, muito embora a Constitui¢io
deva ser um documento de permanéncia, no caso brasileiro, considerando ter o texto
constitucional sido uma hipotese conciliatéoria e, ainda, sendo esse mesmo texto,
demasiadamente prolixo e detalhista, a reforma constitucional foi uma maneira de atenuar as
crises, impedindo o rompimento total: “Por paradoxal que possa parecer, a reiterada sucessao
de emendas revela uma preocupagdo nova: a de nao descumprir simplesmente a Constituicao,
de ndo atropela-la, como de nossa tradi¢do.” (BARROSO, 1998, p. 24). O autor defendia, entdo,
o argumento de que a Constitui¢do devia ser modificada em alguns pontos para que pudesse se
manter higida na sua esséncia. Nesse argumento, uma excessiva rigidez poderia resultar em
uma ruptura irreversivel.

Tratando dos vinte anos da Constituicdo, Almeida (2008, p. 11) confirmava o
diagnostico, indicando que a sobrevivéncia da Constituicdo, dependia da sua adaptagao aos
acontecimentos econdmicos. Conforme ele, a Constitui¢do de 1988, em seu texto originario,
teria sido muito intransigente em relag@o aos temas econdmicos, o que dificultava o crescimento
¢ a inser¢do da economia brasileira no ambiente internacional. Diante disso, estariam
justificadas as emendas constitucionais, as quais continuariam se fazendo necessarias na

contemporaneidade e no futuro, pois: “a economia politica da Constituicao de 1988, certamente

primeiro tipo, capitalismo meritocratico liberal. No que se refere ao comunismo, o autor esclarece que
normalmente, para visdes que ndo estao alinhadas ao marxismo “ele € empregado para classificar partidos politicos
e, por extensao, as sociedades por eles dominadas, caracterizadas por terem governos de partido Unico, propriedade
estatal dos bens, planejamento central e repressao politica.” (MILANOVIC’, 2020, p. 92). Nao obstante, para os
marxistas, 0 comunismo seria o estdgio mais avangado de desenvolvimento da humanidade, diante do que as
sociedades referidas acima como comunistas, receberiam a nomenclatura de socialistas. Por isso, neste trabalho,
quando for mencionado capitalismo, em geral, esta-se referindo ao modelo de capitalismo liberal meritocratico
(lucro, trabalhadores livres, capital privado e coordenagao descentralizada) e quando for mencionado comunismo,
em geral, esta-se referindo ao modelo de partido Gnico, propriedade estatal e planejamento centralizado.

32 Sobre o plano Collor, explica a imprensa: “O novo pacote econdmico, batizado de Brasil Novo e popularizado
como Plano Collor, incluia, entre outras medidas de estabilizacdo, a troca da moeda (de cruzado novo para cruzeiro,
sem corte de zeros), a criagdo de um imposto sobre operagdes financeiras, o congelamento de pregos e salarios por
45 dias, o aumento das tarifas de servigos publicos (gas, luz e telefone, entre outros), a extingdo de 24 empresas
estatais ¢ a demiss@o de 81 mil funcionarios publicos. Além disso, a pior medida, o bloqueio das cadernetas de
poupanga.” (BERNARDO, 2020, nio p.)

330 autor se refere a: extingdo de restrigdes ao capital estrangeiro, pela Emenda Constitucional n. 06 de 1995 e
Emenda Constitucional n. 07 de 1995; a flexibilizagdo dos monopdlios estatais, pela Emenda Constitucional n. 05
de 1995, Emenda Constitucional n. 08/95 ¢ Emenda Constitucional n. 09 de 1995 e; a adog@o das hipdteses de
privatizagdo, realizada por normas infraconstitucionais, a Lei n. 8031 de 1990 e Lei n. 9491 de 1997. Nao
considerou proeminente, mas referiu, ainda, a reforma administrativa, veiculada pela Emenda Constitucional n. 19
de 1998 (BARROSO, 1998, p. 48).
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criou a maior parte das amarras hoje existentes.” (ALMEIDA, 2008, p. 11). As reformas
constitucionais teriam tornado possivel aumentar a qualidade na prestacao de servigos publicos,
o recebimento de investimentos estrangeiros e o alcance de meios tecnoldgicos que a depender
da industria e da pesquisa nacional estariam defasados.

No mesmo ano, Barroso (2008, p. 33) reafirmou a posi¢ao manifestada na década
anterior. Nao obstante ter reconhecido o risco do excesso de emendas constitucionais e,
também, a dificuldade de superacdo das desigualdades sociais, mesmo depois de alterada a
Carta, afirmou que a globalizagdo e seus efeitos econdmicos eram desde a origem da
Constitui¢do inelutaveis e, tendo ruido, no ambito internacional, a inspira¢do estatizante e
nacionalista do Estado, as reformas constitucionais teriam auxiliado na definicdo dinamica do

papel do Estado na economia (BARROSO, 2008, p. 33):

O texto aprovado reservava para o Estado o papel de protagonista em areas diversas,
com restri¢des a iniciativa privada e, sobretudo, ao capital estrangeiro, ai incluidos os
investimentos de risco. Pois bem: um ano ap6s a promulgagido da Constitui¢do, caiu
o muro de Berlim e comegaram a desmoronar os regimes que praticavam o socialismo
real. Simultaneamente, a globalizacio, com a interconexio entre os mercados e a
livre circulacdo de capitais, impos-se como uma realidade inelutavel. Pelo mundo
afora, ruiam os pressupostos estatizantes e nacionalistas que inspiraram parte das
disposicdes da Constitui¢ao brasileira. (BARROSO, 2008, p. 33, grifos nossos).

Nobre (2008), ainda no mesmo momento, produziu uma analise interessante em
relagdo a perenidade da Constituicdo, que ¢ relacionada exatamente com a questao da superagao
de problemas econdmicos. Segundo ele, durante a década de 1990, a estabilidade da
Constituicdo dependeu do enfrentamento do fendmeno da hiperinflagdo a partir de um plano
economico (o Real) e de uma alianga politica: “Foi no bojo desse processo de superagdo da
crise de hegemonia da redemocratizagao que a Constituicao Federal adquiriu progressivamente
a legitimidade de que desfruta hoje.” (NOBRE, 2008, p. 99). Naquele texto, o autor defendia
um diagnoéstico segundo o qual a compreensdo de que a Constituigdo poderia ser modificada
era um fator relevante para a sua manutencao, ou seja, a reforma constitucional seria mais do
que um procedimento tolerado, seria um procedimento necessario: “a CF também deixou de ser
fetiche, o que é bom. E bom que uma Constituicio nio seja encarada com um texto sagrado,
mas como um texto vivo que pode ser modificado.” (NOBRE, 2008, p. 103). A ideia ¢ a de que
no advento dos anos noventa, com a promulgacao da Constituicao, hd um paralelo aprendizado
que ¢ econdmico. Mas, se nota do pensamento de Nobre (2008, p. 99) que esse aprendizado

seria quanto ao determinismo das escolhas econdmicas:
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(...) um processo de aprendizado econdmico e politico (...) os fracassos das
sucessivas tentativas de estabiliza¢do levaram ao aprendizado de que o controle da
inflacido dependia fundamentalmente de um processo de ampla abertura
econdmica — entendida ndo apenas como abertura comercial, mas também como
abertura para o investimento. (NOBRE, 2008, p. 99, grifos nossos).

No pensamento do autor, nota-se ainda essa compreensdo de que o modelo nacional-
desenvolvimentista inevitavelmente precisaria ser superado: “somente a constru¢do de um
bloco hegemonico poderia levar a superacdo do modelo nacional-desenvolvimentista e ao
controle da inflacdo.” (NOBRE, 2008, p. 99). De acordo com ele, nessa medida, a imposi¢ao
do plano real e o controle da inflagdo faziam parte de algo que poderia ser nomeado pela “logica
do inevitavel.” (NOBRE, 2008, p. 99).

Barbosa (2013) constatava a liquidacao do modelo nacional-desenvolvimentista, pela
hegemonia de outro modelo, ao qual chamou social-desenvolvimentista, adaptado de certa
maneira ao protagonismo do Judicidrio: “moribunda estava a Constituicdo do nacional-
desenvolvimentismo, mas ndo o outro modelo de sociedade também constitucionalizado, que
contava justamente com o Judiciario para sua concretizacdo.” (BARBOSA, 2013, p. 30). O que
o autor defende, em geral, € que o foco das analises em relagdo a resisténcia da Constituicao
diante das modificagdes sofridas, seja lancado para as conquistas em matéria de direitos
fundamentais, especialmente relacionadas a protecdo judicial das minorias. A questdo
econdmica seria também relevante e deveria ser alcancada pelos instrumentos de que o Estado
pode dispor para tanto, a cargo do governo e do legislador reformador ou infraconstitucional.

No aniversario de trinta anos da Constitui¢do, Silva (2018, posi¢ao 805) reconhecia
que a Constituicao de 1988 teria sido, quando de sua promulga¢do, um “extraordindrio avango
social”, mas uma “ordem economica atrasada”. A questdo ¢ sintetizada no pensamento de
Mendes (2017, posigdo 259), para quem seria, inclusive, inadequado “se apegar a busca pelos
contornos origindrios tracados pelo processo constituinte.” De acordo com ele, a doutrina de
direito constitucional, em grande parte, se apega equivocadamente “na busca pela interpretacao
originaria, a qual, contudo, certamente ndo foi a principal responsavel pela longevidade da
Constitui¢ao Federal” (MENDES, 2017, posi¢ao 292). O ponto alto da Constitui¢do, de acordo
com ele, verificado nos seus mais de trinta anos de vigéncia, ¢ exatamente a capacidade de

adaptar-se diante das crises:

O éxito de longevidade da Constituicdo Federal de 1988, contudo, néo é resultado
de uma eventual resiliéncia sua ou de seu processo constituinte. Pelo contrario, o
texto constitucional ndo indica ser uma Constitui¢do resiliente, mas sim uma
Constituicdo dotada de mecanismos proprios que possibilitam adaptar-se as
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alteragdes faticas e sociais sem que tenha de ser superada ou substituida. (MENDES,
2017, posi¢do 256, grifos nossos).*

Barroso e Osoério (2019) também se pronunciaram, em texto produzido
especificamente para o debate do tema das reformas constitucionais. De acordo com eles, a
historia consolidada no controle de constitucionalidade do p6s-88, demonstraria cabalmente
que “o alto nimero de emendas ndo ocasionou alteragdes significativas ao seu nucleo
essencial.” (BARROSO; OSORIO, 2019, p. 19). Isso porque o Supremo Tribunal Federal teria
gestado uma interpretacdo restritiva da ideia de clausula pétrea, que daria ao Poder Legislativo
e Executivo mais condi¢des de adequar a Constituicdo aos projetos politicos temporarios e
necessidades econdmicas ocasionais: “¢ verdade que algumas propostas de emenda chegam a
insinuar uma desfiguracdo da nossa Carta, pouquissimas emendas aprovadas suscitaram esse
problema de forma concreta.” (BARROSO; OSORIO, 2019, p. 47).

Em resumo, parcela da doutrina estudiosa do direito constitucional brasileiro,
considera que nos primeiros trinta e quatro anos da Constituigdo Federal, diante das
modifica¢des do cendrio economico mundial, a Constitui¢do foi capaz de transformar-se, tanto
formal quanto informalmente, para atender as necessidades econdmicas cotidianas e dos

governos eleitos, flexibilizando opg¢des do modelo de Estado originalmente previsto.

1.1.3 Apontamentos sobre o problema

Verifica-se, portanto, que existe uma divergéncia na maneira de compreender a
Constituigdo e sua interagdo com os temas econOmicos a partir de 1988, considerando as
reformas pelas quais passou, em relacdo ao tamanho do Estado, organizagdo do sistema de
previdéncia, organiza¢do do or¢amento etc. Identifica-se que autores que refletem a respeito do
direito constitucional, a partir dos mesmos temas e na mesma época, chegam a conclusdes
diametralmente opostas em relagao ao sucesso ou fracasso do projeto constitucional.

Parcela dos autores entende que as reformas constitucionais realizadas e a
interpretacdo que o Judiciario deu a elas desfigurou a Constituigdo, impedindo que ela se

mantivesse capaz de direcionar o pais nos rumos do cumprimento de seus objetivos. A outra

34 0 excerto € interessante também para demonstrar a questdo da falta de um vocabulario coerente entre a doutrina
constitucional brasileira para tratamento do tema. No caso, Vieira, Dimoulis, Lunardi ez a/ (2013) em seus escritos
também utilizam a expressdo “resiliéncia constitucional”, mas, para eles, a ideia de resiliéncia representaria
exatamente a capacidade da Constitui¢ao de receber pressdes e adaptar-se mediante modificagdes. Mendes (2017)
parece usar o termo resiliéncia no sentido de resisténcia. Nesse mesmo sentido, empregando o termo com o sentido
de resisténcia (e ndo de capacidade de adaptagdo), Bello, Bercocivi e Lima (2019).
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parcela dos autores defende que essas mesmas reformas foram indispensaveis, diante do
desenho constitucional excessivamente prolixo € que a postura do Judicidrio em valida-las ou
ndo as impedir foi o que viabilizou que a Constitui¢do de 1988 chegasse ao seu aniversario de
trinta e quatro anos de vigéncia.

Nao cabe nesta tese analisar se as reformas foram ou ndo constitucionais. O que
importa € que a partir de tais debates pode-se notar a forma pela qual a doutrina avalia a relagdo
entre a Constituicdo e a economia (interesses, fatos e as teorias em economia). Parcela da
doutrina, relacionada aqueles que entendem que a Constituigdo foi desfigurada, deixa
transparecer uma impressdao de que a economia (0s interesses economicos € as ideias sobre
estratégias em economia) conseguiu submeter a Constitui¢do, se impor diante dela, destruir seu
significado. De outro lado, parcela da doutrina, relacionada aqueles que entendem que a
Constituicdo foi adaptada ou atualizada, deixa transparecer uma impressdo de que a economia
(os interesses econdmicos e as ideias sobre estratégias em economia) for¢ca emendas
constitucionais inevitaveis. As duas correntes colocam a Constitui¢ao, de certa maneira, passiva
nesse processo e entendem que o projeto constitucional foi alterado.

Vale registrar que nao se trata de uma classificagcdo estanque e os autores citados nao
se posicionaram diretamente a respeito do tema tratado nesta tese, eles ndo se posicionaram
sobre a relagdo entre Constitui¢do e economia, mas sim sobre as reformas. Os argumentos sdo
colhidos pontualmente dos textos, porque fazem parte de um pano de fundo da discussdo. E
possivel que indagados especificamente quanto a forma pela qual compreendem a relagdo entre
a Constituicdo e a economia, esses autores nao respondessem que consideram a Constitui¢ao
passiva. Pelo contrario, os autores mencionados, sdo reconhecidos defensores do texto
constitucional de 1988.

O que se pretende aqui, portanto, ndo € criticar os autores, nem responder as suas
colocagdes ou mesmo enquadra-los em uma classificacdo em relagdo aos autores que defendem
a primeira ou a segunda posi¢do. O que se estd afirmando ¢ que nos textos analisados, por vezes,
percebe-se argumentos que apontam a Constituicdo como objeto passivo diante da economia e
isso pode decorrer, inclusive de uma falta de vocabulario uniforme entre os estudiosos. O que
se pretende ¢ apontar essa questdo, na doutrina brasileira, para aperfeigoar, inclusive, esse
vocabulario. Para que uma vez estabilizada a nog¢ao de que a Constitui¢do tem atividade e
interagdo com a economia, a doutrina possa avangar, entdo, para outras discussoes,
especialmente na questdo do controle de constitucionalidade das reformas.

Este trabalho propde o tratamento do problema a partir do melhor entendimento do

projeto constitucional de 1988, como um projeto econdmico liberal e democratico,
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considerando: sua elaboragao, os contornos da sua rigidez ou mobilidade e a demonstragao da
interacdao entre o contexto econdmico, as ideias a respeito do enfrentamento dos problemas
econdmicos e as reformas promovidas nas ultimas trés décadas, de forma exemplificativa.
Pretende-se demonstrar que a Constitui¢do interage com o fendmeno econdmico e com as
propostas de reforma, de maneira que nao se trata de submissao.

Repetindo, os autores do primeiro argumento, da Constituigdo desfeita, deixam
transparecer que entendem que as ideias econdmicas mais voltadas a proposta de desregulagao
do mercado e austeridade fiscal sdo antagdnicas ao projeto constitucional e estdo com ele em
disputa, de maneira que aprovando as reformas, destrdi-se a Constituicdo. Os autores do
segundo argumento, da Constituicdo refeita, deixam transparecer que entendem que a
desregulagdo do mercado e a austeridade fiscal sio medidas técnicas inelutaveis. E certo que
ambos os lados do debate consideram que hé o controle de constitucionalidade e a necessidade
da protecao do rol de clausulas pétreas. Nada obstante, o primeiro argumento entende que o
controle de constitucionalidade ndo ¢ suficiente para a defesa destas cldusulas, diante da posi¢ao
que lhe conferiu a doutrina nacional e a jurisprudéncia. De outro lado, o segundo argumento,
entende que o controle de constitucionalidade ¢ sim suficiente, no entanto, as matérias em
debate efetivamente ndo o atrairiam, por ndo representarem inconstitucionalidades ou porque
poderia ser va a declaragdo da inconstitucionalidade diante de uma necessidade econdmica
premente.®

Este trabalho propoe que a melhor defini¢ado e clareza do projeto econdmico previsto
na Constituicdo, como projeto liberal e democratico, pode contribuir para mediar essa
divergéncia, reafirmando a vigéncia da Constitui¢ao de 1988 e conferindo a ela instrumentos
de defesa de seus elementos essenciais. Este trabalho propde que a economia e a Constituicdo
estdo em interacdo. A Constituicao pode resistir e pode ceder. Afirma-se isso com espeque em
duas afirmagdes: (i) para o argumento da Constituicdo desfeita ¢ preciso observar que a

Constituicdo muda no tempo e que ela mesmo molda as hipdteses da sua reforma e do controle

35 Como exemplo, veja-se o voto do Ministro Gilmar Mendes, a partir do qual se percebe essa leitura de que as
medidas propostas em temas economicos s3o necessarias: “Percebe-se, pois, que tal medida de desvinculagao
sedimenta acordo politico que, ainda que pudesse ter prejudicado a arrecadac¢do do Estados, Distrito Federal e
Municipios (que ndo teria acompanhado a evolucgdo da arrecadagdo do Poder Executivo Central), fora medida
necessaria que permitia ao Governo Federal ter lastro disponivel para implementar algumas medidas fiscais
necessarias para o bom éxito do Plano Real e, consequentemente, do controle inflacionario, com reflexos na
melhoria das finangas dos proprios Entes Subnacionais. Portanto, apesar de seduzir, a primeira vista, o argumento
de que os recursos arrecadados a titulo de CSLL e Cofins poderiam estar sendo cobrados sob a rubrica de Imposto
de Renda, por possuirem idéntica base de calculo, o fato ¢ que tal circunstincia resultou de uma etapa
necessaria para o éxito da politica econémica implementada ap6s o Plano Real.” (BRASIL, ACO 724, 2021, p.
55, grifos nossos).
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da sua reforma; (ii) para o argumento da Constituigao refeita € preciso observar que nada escapa
da Constituicdo, a economia ¢ tema controverso e a Constituicao também ¢ capaz de molda-la

e impacta-la.

1.2 TESE E HIPOTESES

A divergéncia apontada ¢ genérica. Ela se aplica a diversas discussdes no direito
constitucional brasileiro desde a década de noventa: privatizacdes, reforma previdenciaria,
desvinculagdes no or¢gamento da Unido, teto de gastos, autonomia do banco central etc. O que
se nota ¢ que, em geral, quando surge uma controvérsia de justificativa ou fundamento
econdmico no ambito politico que resulte uma proposta de reforma constitucional, surge
também uma controvérsia na compreensdo a respeito do que a Constituigdo determina sobre a
forma mediante a qual o Estado deve lidar com o fendmeno econdomico e se a Constitui¢ao ¢
capaz de impor limites a esse fendmeno e se as propostas afetam de alguma forma, ainda que
velada, as clausulas pétreas, podendo ser tendentes a aboli-las. Normalmente, aqueles que
combatem as reformas indicam violagdo da Constitui¢ao e aqueles que as aceitam, indicam a
resignacdo constitucional decorrente de sua maleabilidade.

O assunto ¢ relevante para o direito constitucional na medida em que o que viabiliza
realizagdo pratica dos direitos fundamentais ¢ bom direcionamento da economia e do
or¢amento. Muito embora os objetivos constitucionais que se pretende realizar sejam os
mesmos desde 1988, a realidade econdmica estd completamente alterada, assim como as
normas constitucionais pertinentes a tais temas.

Nessa linha, ¢ preciso indagar para os que defendem a tese da Constituigdo desfeita:
qual a consequéncia ou objetivo de se afirmar que as reformas descaracterizaram a Constituicao
e que a Carta nao ¢ mais vigente? No ambito do direito constitucional, argumentar o fracasso
da Constitui¢do, contribui de alguma forma para a sua defesa? De outro lado, para os que
defendem a tese da Constitui¢do adaptada e, nesse limiar uma espécie de supremacia das
questoes e ideias econdmicas, cabe indagar: no ambito do direito constitucional, defender que
a Constituicdo muda para se adaptar aos designios da economia significa dizer que a
Constitui¢do apenas vale naquilo em que concorda com o cenario econdmico ¢ com as ideias
econOmicas vigentes em um determinado momento? Afinal, se a Constituigdo ¢ toda
modificada para caber na realidade econdmica, ¢ possivel afirmar a supremacia da

Constituicao?
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Diante de tais discussoes outras se desdobram. Ainda que nao se proponha diretamente
o ferimento das clausulas pétreas, uma conjun¢ao de emendas que reduz orcamento, modifica
a estrutura do Estado, favorece a expansdo das financas e dificulta o acesso a direitos, ndo
compromete verdadeiramente essas mesmas cldusulas pétreas sem tocar-lhes o texto? A
estabilidade econdmica e o controle da inflacio podem ser balanceados como objetivos
constitucionais dentro da ideia de desenvolvimento? Sao questdes que podem ser desdobradas
em trabalhos futuros. Pretende-se, por agora, contribuir para o aperfeicoamento da doutrina de
direito constitucional brasileira em relacdo ao tema, trazendo o conceito de interacdo como
categoria relevante, com a finalidade de demarcar a vigéncia constitucional, considerando a
atividade da Constituicdo (contraria a ideia de passividade). Ao mesmo tempo, pretende-se
demarcar a possibilidade que a Constituicao tem, também, de moldar a economia e conduzir o
debate em temas econdmicos.

As reformas constitucionais operadas precisam ser reconhecidas, em regra, como
reformas validadas pelas instituicdes e pelo desenho constitucional no qual estdo inseridas. A
Constitui¢ao muda com o tempo e diante das formas pelas quais ¢ compreendida no tempo. O
sentido da Constituicao esta em disputa e o grupo que perde eventualmente uma disputa nao
deve negar a Constituicdo como um todo diante do fato de que a sua interpretacao a respeito da
Constitui¢io ndo se sagrou vitoriosa.>® Nada obstante, a Constitui¢do também nao esta obrigada
a aceitar qualquer tipo de reforma sob a justificativa de que a economia pressiona e aqui se
refere, por exemplo, ao uso que se faz muitas vezes, para justificar argumentos em discussoes

econdmicas, de afirmacdes como a necessidade de “evitar situacdes catastroficas”.’’ A

36 No intuito de atacar determinadas reformas ou decisdes judiciais, os autores pecam por atacar genericamente a
propria Constituicdo. Veja-se o exemplo de Dallari (2011, p. 26, grifos nossos): “No Brasil, o que se observa ¢ que
cada governo, em vez de amoldar-se a Constituigdo, procura amolda-la a seus objetivos. O resultado disso ¢ a
inseguranca juridica, a falta de respeito pela Constituicio, a auséncia absoluta de uma “cultura
constitucional” e a existéncia de uma Constitui¢ao temporaria, provisoria, debilitada.” A aderéncia as regras do
jogo democratico e o respeito as decisdes tomadas pelos representantes dos poderes da Reptiblica sdo cruciais para
a estabilidade do sistema constitucional como um todo. A proposta de alternancia do poder exige que os perdedores
momentaneos reconhecam a legitimidade das decisdes tomadas pelos vencedores, ainda que discordem delas. O
mesmo se diga da autoridade das decisdes judiciais. A critica ¢ importante, mas deve contar com precisao e limites
que sdo também desenhados pela norma constitucional.

37 Note-se, como exemplo, o argumento apresentado pela Ministra Carmem Lucia, em voto no RE 252555: “Ao
determinar o pagamento de indenizagdo adicional equivalente a cinquenta por cento (50%) da ultima remunerag@o
recebida pelo trabalhador, na ocorréncia de dispensa sem justa causa durante o periodo de vigéncia da Unidade
Real de Valor (URV), o art. 31 da Lei n. 8.880/94 veicula preocupagio legitima e necessaria do Estado com a
preservagdo do nivel de emprego, existente apenas durante o periodo de transicdo monetaria (implantagdo do
denominado Plano Real). 2. O diploma normativo, no qual consta o dispositivo questionado, configurou medida
legislativa emergencial do Estado em busca do atendimento de interesse social maior, geral e abstrato, para
evitar resultados mais desastrosos ou mesmo o completo descontrole da ordem econdémica pela
Administracao Piblica. 3. Norma de ajustamento do sistema monetario, inserida num contexto macroecondmico
de combate a inflagdo, sem conotagdo com a protecao da relacdo de emprego exigida pelo inc. I do art. 7° da
Constituicdo da Reptiblica, a qual configura situacdo de permanéncia”. De acordo com o raciocinio, no caso, a
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Constitui¢do ndo deve se curvar a ameacas. E preciso que se mantenha a confianca e a
capacidade do direito de se opor as propostas que possam ser violadoras das clausulas pétreas,
ainda que subsista a pressao do discurso econdmico.

Como desenvolvimento da tese, propde-se: aprofundar o entendimento do modelo
constitucional, demonstrar como esse modelo interage com as reformas perpetradas e sugerir
limites a partir da identificacdo da ideia de liberalismo democratico. Com isso, pretende-se
entender o conflito gerado dentre os estudiosos, conforme acima mencionado, e auxiliar na sua
mediagdo e na sua compreensao.

A tese se debruga sobre a analise dessas questdes a partir de duas hipdteses: (i) a
hipotese de que a doutrina que compreende a Constituicdo como um fracasso do projeto inicial,
peca ao se afastar do fendmeno econdmico, por considerar que o direito poderia ser alheio as
ideias econdmicas proeminentes € ao cendrio econdmico, afastando-o ou negando-o; (ii) a
hipdtese de que o argumento que compreende a Constituicdo como um sucesso de adaptagao
peca ao se distanciar do fendmeno econdmico ndo compreendendo seu carater controverso e
nao se atentando ao risco da potencial restricdo dos direitos pela restricdo do orcamento e das
atribuicoes do Estado.

A tese ¢ a de que a interacdo precisa ser compreendida. Os fenomenos e ideias de viés
econdmico envolvem tudo a sua volta, inclusive o Estado, os cidaddos e a Constituicdo. Nada
obstante, a Constitui¢cdo se coloca com utilidade, na limitagdo desses fenomenos e discursos,
em cumprimento dos principios constitucionais, dos direitos fundamentais e das cldusulas
pétreas, porque ela também envolve tudo a sua volta, inclusive a economia. A interagao
significa influéncia mutua, a Constitui¢do ndo pode ignorar ou impedir o fendmeno econémico,
seus desdobramentos e discursos proeminentes, mas ao mesmo tempo em que sofre sua

interferéncia, a Constitui¢ao deve também interferir.

1.3 CONTEXTO E JUSTIFICATIVA

Escrevendo sobre o desafio da realizagdo dos direitos sociais a partir do aparato
administrativo criado pela Constituicao de 1988, Cleve (2003, p. 292) indicou que embora os
objetivos constitucionais fossem os mais arrojados, talvez a estrutura criada para os

operacionalizar ndo fosse:

medida poderia se realizar sem a adog¢ao de lei, em virtude do “contexto macroecondémico de combate a inflagdo”
(BRASIL, RE 252555, 2011, grifos nossos).
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Queriamos, naquele momento, construir uma sociedade livre, justa e solidaria. Para a
realizagdo desses principios, objetivos e direitos fundamentais, organizamos o Estado
brasileiro. Que talvez ndo tenha sido, no que concerne ao modo de conformagao do
seu aparelho administrativo, o melhor Estado, concebido a partir das melhores
formulas. (CLEVE, 2003, p. 299).

Nota-se aqui, portanto, um reconhecimento pelo autor dos avangos da teoria
constitucional em relacdao a defesa dos objetivos constitucionais e direitos fundamentais. Para
ele, estaria claro o que se deveria fazer. Nada obstante, ha um paralelo reconhecimento da
lacuna teodrica relacionada a estrutura e politicas concretas de realizacdo dos direitos e objetivos,
uma preocupagdo do autor em relacdo a falta de reflexdo ou consenso sobre como fazer. A partir
de tal reflexdo, conclui que era necessario conclamar os estudiosos do direito para a producao
de uma nova cultura constitucional que criasse teoria suficiente para a superacdo do desafio
imposto (CLEVE, 2003, p. 300).

Trés anos depois, Bercovici ¢ Massonetto (2006, p. 68), expoentes da corrente
doutrinaria aqui ja mencionada, da Constituicdo dirigente, combativa das mudangas
constitucionais em matéria econdmica e or¢amentaria, escreveram que a equivocada condugao
do déficit publico e a indiferenga do direito constitucional aos temas orgamentarios e
financeiros impediria a realizacao de politicas que favorecessem a realizacdo dos objetivos
sociais prescritos na Constituigdo (BERCOVICI; MASSONETTO, 2006, p. 58). Verifica-se,
do texto mencionado, o alerta dos autores quanto a necessidade de a doutrina de direito
constitucional voltar-se para os instrumentos constitucionais de realizacdo dos direitos,
especialmente a parcela orgamentaria e o controle do sistema financeiro privado. Para eles, na
falta de um modelo juridico atualizado para lidar com as condi¢des econdmicas, o advento
neoliberal implicava o retorno ao “arcabouco juridico liberal do século XIX”. (BERCOVICI;
MASSONETTO, 2006, p. 57-59). Era mais uma indicacdo de que a doutrina de direito
constitucional precisava, paralelamente ao estudo dos principios e direitos fundamentais,
voltar-se para o estudo da estrutura responsavel pela sua efetivagdo, a partir da organizacao da
economia e do orcamento.

Essa afirmacdo, de que o aparato constitucional na América Latina, pertinente a
instrumentalizagdo da Constituicdo - a nomeada “casa de maquinas” - nao foi devidamente
atualizado em comparagdo ao aparato constitucional de consignacdo de direitos foi um tema
profundamente desenvolvido por Gargarella (2015). O autor, em estudo de diversos textos
constitucionais na regido, chegou a conclusao de que muito embora os direitos fundamentais
tenham recebido tratamento diferenciado e observacao profunda da doutrina constitucionalista,

especialmente no final do século XX, a parcela dos textos constitucionais e da producao
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doutrinaria destinada para temas mais relacionados com a operacionalizagdo do sistema
continuaram sem grandes atualizagdes, voltados para o atendimento das necessidades do século
XIX (GARGARELLA, 2015).

Em 2013, também, Streeck (2018), mirando a Europa, publicou estudo no qual
avaliava uma transformagao nos Estados constitucionais da contemporaneidade que tem relacao
com a obtengdo e organizacao dos recursos publicos. De acordo com ele, uma predilecao cada
vez maior pela emissdo de titulos e obtencdo de empréstimos estaria criando governos
comprometidos com a estabilidade e a seguranca dos credores, mas sem poder em relacdo as
escolhas politicas sobre os gastos (STREECK, 2018). O direito constitucional, portanto, ao lidar
com as situagdes econOmicas de crise e discursos de austeridade e estabilidade, teria perdido
espaco em seu carater democratico e transformador. A tese de Streeck (2018) foi especificada
para o caso brasileiro pela andlise de Scaff (2018, p. 364) que refletindo sobre o texto
constitucional de 1988 e a aprovagdo de politicas restritivas dos gastos publicos em relacdo a
promocao dos direitos sociais, mediante reformas, concluiu que se o sistema constitucional nao
fosse repensado ‘“eternamente (...) privilegiara o capital em detrimento da redugdo das
desigualdades sociais.” (SCAFF, 2018, p. 365).

Pinto (2019, p. 4.474) também se preocupou com a questdo da relacdo entre o texto
constitucional e as reformas que passou diante de justificativas e propostas de viés econdmico.
Segundo explica a autora, desde a Constitui¢do de 1988, existe debate a respeito das despesas
primarias que causam progressivo peso as finangas do Estado diante do aumento populacional
e do aumento da estimativa de vida dos brasileiros. Considerando isso, diversas reformas foram
propostas, amparadas em produ¢do tedrica que defende a redugdo do custo das despesas
primarias. No entanto, ainda de acordo com ela, ndo se nota correspondéncia de esfor¢o
reformista e tedrico para o tratamento dos outros componentes que restringem o or¢gamento, que
por sua vez, sao as despesas financeiras e a regressividade da tributagao (PINTO, 2019, p.
4474). Ou seja, a autora estd de acordo com o argumento de que as despesas primarias
aumentam e pesam no orcamento, legitimando mudancgas, mas destaca que despesas financeiras
e regressividade tributaria também tem interferéncia relevante na restricdo dos recursos
publicos e ndo recebem a mesma atencdo da doutrina, o que ocasiona em desequilibrios e
resultados arriscados ao projeto constitucional. A autora alerta, portanto, que as reformas do
texto constitucional, no que se refere a economia e orcamento, precisam ser pensadas
sistematicamente, porque alteragcdes pontuais, ao invés de atualizar o projeto originario, podem

acabar o desequilibrando.
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Assim, 0 que os autores mencionados t€ém em comum, exatamente, € a preocupagao
com a coordenagdo entre os objetivos constitucionais propostos em 1988 e a sua realizagao,
mediante os instrumentos também por ela propostos de utilizagdo dos recursos publicos e da
atuagdo do Estado em relacdo a economia. A questdo apresentada, de uma forma ou de outra,
nesses excertos, ¢ a de que os meios (ordem econdmica, or¢amento, sistema financeiro,
estrutura da seguridade social etc.) precisam ser tdo pensados e debatidos na doutrina de direito
constitucional, quanto os fins (objetivos e direitos fundamentais). A outra questao relevante ¢ a
de considerar que durante as Ultimas décadas a Constitui¢do foi bastante alterada, assim como
também foi alterado o cendrio politico e econdmico, que ¢ o contexto de aplicacdo dessa
Constitui¢do. Os autores indicam a necessidade de pensar solugdes para esses desafios.

A Constitui¢do sofreu diversas reformas que transformaram as propostas originarias
para o tratamento dos temas economicos e orgamentarios: reformas para estabilizar a economia,
reduzir o Estado, alterar a previdéncia social, controlar gastos publicos, assegurar o pagamento
da divida publica etc. No entanto, apesar das mudangas, os problemas continuam: h4 inflagio,’®

39

h4 dificuldade em fazer crescer a economia,*” o sistema previdenciario segue problematico,*’ a

1! ¢ as contas publicas continuam desequilibradas.*?

geracao de empregos formais segue difici

A base de financiamento dos direitos proposta em 1988 ¢ insuficiente para os desafios
da atualidade e do futuro, além de estar cada vez mais limitada diante da regressividade
tributaria. Além dos gastos fiscais, os gastos com pagamento de juros da divida publica sdo
bastante altos e cada dia mais impactantes diante de sua vinculagdo a politica monetéria.
Situacdes urgentes como a pandemia de COVID-19 desafiam preocupagdes para a construgao
de solugdes urgentes que viabilizem um or¢camento flexivel, mas controldvel. Nao hé consenso

a respeito das reformas que foram feitas no passado recente, se eram necessarias, se eram

corretas €, no que aqui interessa, especialmente, se eram constitucionais. No entanto, de

38 A titulo exemplificativo, em 2022, a imprensa noticia: “Em abril, o Indice de Precos ao Consumidor (IPCA) bateu em
12,13% — a maior taxa para um periodo de 12 meses desde 2003.” (INFLACAO, 2022). “Brasil registra para margo a maior
inflagdo em 28 anos.” (FREIRE, 2022).

39 “Com recessdes ¢ pandemia, PIB do Brasil tem pior década em 120 anos” (ALVARENGA, 2021). “PIB: Brasil
termina 2020 com segunda década perdida — e a pior desde 1900” (ELIAS, 2021).

40 <Ap6s 100 anos, Previdéncia enfrenta reformas, déficit e envelhecimento da populagdo (APOS, 2023). “Reforma
da Previdéncia: governo Lula quer mudar pens@o por morte e aposentadoria por invalidez” (DOCA, 2022).

41 “DESEMPREGO cai a 8,3% em outubro, com recorde de trabalhadores sem carteira”... (UOL, 2022). “FGV:
87,7% dos trabalhadores informais gostariam de se formalizar via carteira assinada ou CNPJ.” (AMORIN, 2022).
“Economia informal no Brasil ja equivale ao PIB da Suécia.” (GERBELLI, 2022).

42 «Lula vai enfrentar o maior desafio econdmico desde Plano Real, diz Mailson 8 CNN.” (NASSIF; CANDAL,
2022). “Situagio or¢amentaria e financeira ¢ desafiadora, diz Ministério da Economia.” (TEMOTEO, 2022).
“Extrema pobreza bate recorde no Brasil em dois anos de pandemia, diz IBGE.” (SILVEIRA, 2022).
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qualquer forma, € possivel pensar o tema nesta tese para que se minimize a polémica diante do
que se fara a partir de agora, das reformas que certamente serdo propostas num futuro breve.

O trabalho pretende contribuir com o aprimoramento da discussdo, sugerindo o
aperfeicoamento do entendimento do modelo liberal e democrético e a defesa da compreensao
da interagdo entre o texto constitucional, as propostas reformistas e os acontecimentos faticos.
Mirar a economia (e as propostas de reforma) ndo como um oponente € nem como um senhor,
mas sim como um elemento a ser considerado, absorvido e eventualmente limitado, naquilo
que for incompativel com o projeto constitucional. Busca-se que, mesmo na disputa quanto a
constitucionalidade e inconstitucionalidade das reformas, se afaste essa ideia de que a
Constituigdo € passiva, € ignorada, ¢ fraca diante da economia.

O estudo da teoria constitucional ndo ¢ um fim em si mesmo. Como afirma Holmes
(2022, p. 282), ndo ¢ apenas “o resultado de exercicio académico sem importancia pratica. (...)
A teoria constitucional ¢ uma forma de autodescri¢ao profissional das formas de organizagao
do sistema juridico e do sistema politico”. A descri¢do especializada a respeito da compreensao
de como funciona a estrutura constitucional ¢ capaz ela propria de interagir com o fendmeno
constitucional, de contribuir com ele e, de certa forma, determina-lo. Holmes (2022, p. 283)
destaca que o reconhecimento de conceitos pela teoria constitucional, para além de descrever a
situacdo constatada diante das dindmicas reais, tem impacto em como os atores operam, de
forma complementar, numa situacdo em que a realidade e a descri¢ao da realidade se alimentam
mutuamente.

A teoria constitucional pensa o fendmeno, mas a teoria constitucional também
participa e interfere no fenomeno: “é crucial entender como uma Constitui¢do ¢ observada, por
quem ela ¢ observada, desde que pontos de vista, a partir de qual gramatica institucional”
(HOLMES, 2022, p. 283). A forma como a teoria constitucional compreende a economia tem
repercussoes na forma como a teoria constitucional compreende a propria Constituicao e a
capacidade que a Constituicdo tem de lidar com os acontecimentos e ideias econdmicas, sendo
revogada por eles e, na opinido de alguns, sendo adaptada por eles, na opinido de outros. Busca-
se propor que a teoria constitucional pense o fendmeno econdémico como interagdo, como

ferramenta para seu desenvolvimento, que o auxilia e € por ele limitada.

1.4 PRESSUPOSTOS

1.4.1 A Constitui¢do Importa para a Economia



39

O pressuposto elementar do trabalho defendido ¢ o de que se trata de um estudo no
ambito do direito constitucional, tendo por premissa a crenga na superioridade e na utilidade do
modelo constitucionalista liberal e democratico e dos elementos que o compdem. A premissa
de que o trabalho esta ancorado na aceitagdo e na defesa do modelo constitucionalista liberal e
democratico precisa ser desde o inicio registrada, pois tudo o que aqui se trard como
apresentacao dos resultados da pesquisa tem por fundamento e finalidade o aprimoramento
desse modelo.

A consignacdo do pressuposto € necessaria, pois o fundamento que molda a pesquisa
¢ exatamente o de que o modelo constitucionalista liberal e democratico (especialmente no que
aqui interessa, o brasileiro) enfrenta severos obstaculos. Para que seja possivel apresentar o
problema proposto na tese, serd preciso expor com franqueza alguns pontos nos quais o
constitucionalismo brasileiro tem sido fragil, ineficiente e contraditorio. O detalhamento do
problema e o reconhecimento de falhas e fracassos faz parte de um exercicio de otimismo
quanto ao futuro do modelo e de respeito pelo que até aqui ele conquistou.

O constitucionalismo liberal e democratico € sempre utdopico na medida em que nao se
trata de um fim em si mesmo, mas de uma constru¢cdo, que inclusive sofre reiteradas
transformagoes, diante das transformagdes sentidas nos contextos em que o modelo pretende
impactar, pois “a ordem constitucional ¢ sempre um processo de “vir a ser” (GOLDONI;
WILKINSON, 2018, p. 276). Reconhecer falhas no modelo ¢ uma forma de aprimorar a sua
utilidade, ndo de nega-la.

Este trabalho reconhece um conflito na teoria constitucional brasileira sobre a maneira
de compreender a Constitui¢do e as reformas que sofreu em matérias econdmicas nos ultimos
trinta e quatro anos. Também, este trabalho aponta uma ambiguidade na compreensdo que a
teoria constitucional brasileira tem da relacdo entre economia e Constituicdo, considerando
argumentos economicos ora como faldcias totais ora como verdades indiscutiveis.

O trabalho estd ancorado na compreensdo de que, como explica Dixon (2022, p. 2,
tradugao nossa): “Muito do foco da politica democratica desde 1989 tem sido indiscutivelmente
uma batalha sobre esses diferentes entendimentos do capitalismo regulado.”** Ou seja, desde a
queda do muro de Berlim, e a partir, também, da elaboragdo de textos constitucionais que tem
o objetivo de compatibilizar a promocao de modificacdes nas estruturas desiguais da sociedade,

com o sistema capitalista, especialmente em paises periféricos. Assim, também na forma

43 Texto no original: “Much of the focus of democratic politics since 1989 has arguably been a battle over these
different understandings of regulated capitalism.”
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defendida por ela, diante de tal realidade, cabe ao constitucionalismo reforgar seus ideais,

buscando aprimorar sua eficiéncia:

(...) isso nao significa que devemos nos afastar dos ideais liberais ou da ideia geral de
globalizagdo ou formas de ordenamento baseadas no mercado. Em vez disso, devemos
buscar uma nova compreensio, mais “democratica” ou pro-social do ideal liberal.
(DIXON, 2022, p. 1, tradugdo nossa).**

Propde-se que a economia e a Constituicdo interagem, que a economia pressiona a
Constitui¢do, mas a Constituicdo pode se favorecer dela ou limita-la (embora ndo possa ignora-
la). A expansdo das finangas, a globalizacdo e a abertura dos mercados, nas ultimas décadas,
trouxeram impactos para o Estado e as comunidades constitucionais e, também, apenas foram
possiveis diante da modulagdo do Estado e das comunidades diante das necessidades desse
formato econdmico. Pistor (2019) trata sobre essa inter-relagdo, indicando que institutos
juridicos alimentaram e favoreceram a expansao dos mercados de finangas, por exemplo, mas
sdo também os institutos juridicos que os limitam e podem determinar a sua ruina (PISTOR,
2019, posi¢do 19).* O texto constitucional e a sua compreensio importam até mesmo porque
as reformas constitucionais deverao atender aos moldes prescritos pela Constituicao e, no caso

brasileiro, ao crivo do controle de constitucionalidade.

1.4.2 A economia importa para a Constitui¢cao

(...) o que tememos ¢ a perspectiva de algumas forgas politicas virem a argumentar,
com éxito, que a Unica maneira de remediar desastres ja em curso — crises
econdmicas, arraigadas divisdes na sociedade, ruptura da ordem publica — ¢é o
abandono da liberdade politica, a unido sob um lider forte e a repressdo contra o
pluralismo de opinides. (PRZEWORSKI, 2019, p. 13).

O trabalho trata da importancia que o contexto econdmico tem diante do estudo da
viabilidade do projeto constitucional. A argumentag@o nesse sentido ¢ a de que as reformas que
modificam as atribuigdes do Estado e reduzem o espaco orgamentario para realizagdo de
politicas sociais podem resultar obsticulo no cumprimento dos direitos e objetivos
fundamentais. Diante disso, ndo pode restar a teoria constitucional brasileira inerte, porque os

resultados econdmicos importam para a realiza¢cdo do projeto constitucional. A falta de recursos

4 Texto no original: “But this does not mean that we should walk away from liberal ideals, or the general idea of
globalisation or market-based forms of ordering. Instead, we should seek a new, more ‘democratic’ or pro-social
understanding of the liberal ideal...”

4 Texto no original: “They had powered the expansion of markets in financial assets, but, as it turned out, they
were also key determinants in their undoing.”
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ou a sua utilizagdo ineficiente tem sido determinante para a crise atual do constitucionalismo
liberal democratico e, especialmente, chega a colocar em risco o modelo.

No final dos anos setenta, esteve no auge, no ocidente, o modelo do
constitucionalismo de matriz social e a crenga de que capitalismo e democracia formavam uma
alianca eficiente. De acordo com essa crenca, para progredir, o capitalismo dependeria de um
Estado democratico com individuos livres e a democracia dependeria de um mercado de modelo
capitalista. Relembre-se Fukuyama (1989, p. 4, tradugc@o nossa) e a afirmacdo de que nada
haveria para além da alianga entre o livre mercado e a democracia: “existem razdes poderosas
para acreditar que ¢ o ideal que governard o mundo material a longo prazo.”*®

Naquele momento havia o entendimento de que o voto universalizado teria capacidade
de tornar as sociedades mais iguais com o passar do tempo e o capitalismo mais equilibrado, a
renda mais repartida e as condi¢des de vida, em geral, mais dignas (PZREWORSKI, 2019, p.
266): “para quem a democracia era uma promessa e aqueles para quem ela era uma ameaga —
passaram a acreditar que a democracia, sobretudo o sufragio universal, traria igualdade nas
esferas econdmica e social.” (PZREWORSKI, 2019, p. 7). Esse consenso, vigente até os anos
1970, esta atrelado ao sucesso do Estado social do pods-guerra, especialmente nos Estados
Unidos e na Europa. A reproducdo do modelo implicou, em diversas regidoes no mundo, a
instauracdo de constitui¢des liberais para Estados engajados na cooperagdo transnacional e
economias liberalizadas: “eram objetivos universais que todos podiam contar para
compartilhar.” (SCHEPPELE, 2016, p. 2, traducio nossa).*’

Ocorre que, como aponta Scheppele (2016, p. 3, traducao nossa), “nao estamos mais
nesse momento.”*® A autora menciona que essa crenga nio resistiu e, no inicio do século XXI,
vislumbra-se o recrudescer do modelo de constitucionalismo liberal e democratico, com a queda
dos indices de desempenho democratico a cada ano, em diversos paises. Para ela, acontece a
desilusdao dos individuos com o modelo e isso faz com que os cidaddos estejam inclinados,
inclusive, a testar alternativas de modelo de Estado que ndo sejam democréticas: “O
constitucionalismo liberal e democratico ¢ — para usar a linguagem de marketing — uma marca

danificada.” (SCHEPPELE, 2016, p. 4, tradugdo nossa).*’

46 Texto no original: “there are powerful reasons for believing that it is the ideal that will govern the material world
in the long run.”

47 Texto no original: “protection of human rights, rule of law, checked and balanced powers, powerful independent
judiciaries, open states engaged in transnational cooperation, liberalized economies, and internal and external
peace — along with many other things — were universal goals that all could be counted upon to share.”

48 Texto no original: “We are no longer in that moment.”

4 Texto no original: “Liberal, democratic constitutionalism is — to borrow the language of marketing — a damaged
brand.”
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No mesmo sentido, Przeworski (2019, p. 37-38) explica que a acomodacgao entre as
classes trabalhadoras, as elites e os governos, foi parcialmente alcangada nos anos de ouro do
constitucionalismo democratico, entre a década de 1930 e a década de 1970, porque haveria
uma concordancia aparente fundada na ideia de que a aceitagdo do lucro e da heranga deveria
vir acompanhada da aceitagdo da tributacao e de alguma redistribui¢do de renda. Todavia, na
atualidade, depois das crises econdmicas dos anos 1970, da ascensdo do neoliberalismo® nos

anos 1990 e da crise do sistema financeiro de 2008, essa acomodacao se rompeu:

O resultado foi uma acomodagdo: partidos operarios e sindicatos aceitaram o
capitalismo, e partidos politicos burgueses e organizagdes patronais aceitaram alguma
redistribuicao de renda. Governos aprenderam a organizar esse entendimento: regular
condigdes de trabalho, desenvolver programas de seguridade social e igualar
oportunidades, ¢ a0 mesmo tempo promover investimento e contrabalangar ciclos
econdmicos. Mas, talvez esse arranjo agora tenha se rompido. (PRZEWORSKI, 2019,

p- 398).

As razoes pelas quais ha um declinio do modelo de constitucionalismo liberal na
atualidade sao varias (COLLIER, 2019), mas aqui o enfoque ¢ dado no distanciamento entre as
promessas materiais veiculadas pelo modelo constitucional liberal e democratico, as
expectativas geradas em relacdo a frui¢do de uma vida de bem-estar pelos individuos e a falta
de capacidade que o modelo tem demostrado para desempenhar tais promessas e atender tais
expectativas.

O que se estd colocando é que a insuficiéncia de resultados das politicas sociais
previstas nas Constitui¢des, de acordo com a percep¢ao dos individuos que necessitam de tais
resultados, esta dentre as causas da indiferenca que esses mesmos individuos podem demonstrar
em relagdo ao modelo do constitucionalismo democratico ou, pode estar mesmo na causa da

revolta que alguns individuos manifestam contra o modelo.’! Esse descontentamento impacta

30 Para registro de conceito, adotamos a anotagdo de Calhoun, Gaonkar e Taylor (2022, p. 109, traducdo nossa) de
acordo com os quais, o neoliberalismo trata-se de “uma convic¢o radical de que a propriedade privada ¢ a base
necessaria tanto da liberdade quanto da riqueza.” Texto no original: “a radical conviction that private property is
the necessary basis of liberty as well as wealth.” Em complemento, Fukuyama (2022, p. 19): “uma escola de
pensamento econdmico, freqiientemente associada a Universidade de Chicago ou Escola Austriaca, e economistas
como Milton Friedman, Gary Becker, George Stigler, Ludwig von Mises ¢ Friedrich Hayek, que denegriram
fortemente o papel do Estado na economia, enfatizando os mercados livres como incentivos ao crescimento e
alocadores eficientes de recursos.” Texto no original: “a school of economic thought, often associated with the
university of Chicago or Austrian school, and economists like Milton Friedman, Gary Becker, George Stigler,
Ludwig Von Mises, and Friedrich Hayek, who sharply denigrated the role of the state in the economy and
emphasized free markets as spurs to growth and efficient allocators of resources.” O autor menciona ainda como
caracteristicas relevantes a promocao da desregulagdo do mercado e de politicas de privatizagdo (FUKUYAMA,
2022, p. 19).

3! Vale aqui destacar, como ficard mais claro no tltimo capitulo, que as politicas sociais previstas no texto
constitucional sdo exitosas. No entanto, esse éxito pode ndo ser perceptivel diante das expectativas langadas, das
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fortemente na dificuldade de realizagdao do projeto constitucional e pode, inclusive, solapa-lo:
“precisamos perguntar (...) 0 que acontecera se ¢ quando os governos que hoje comandam as
democracias desenvolvidas se mostrarem incapazes de melhorar a vida das pessoas.”
(PRZEWORSKI, 2019, p. 16-17).

As condigdes econdmicas fazem parte do contexto no qual a Constitui¢ao deve se
realizar. Essas condi¢des sdo mutaveis e imprevisiveis. Condi¢cdes econdmicas favoraveis
facilitam o itinerario constitucional e a harmonia dos interesses divergentes no espaco
democratico. Condi¢des econdmicas adversas esgar¢cam as discussdes, geram frustracdo e
podem até impedir a continuidade de uma Constituigdao. Um cendrio econdmico desfavoravel
pode beneficiar a ascensdo de ideias autoritarias e populistas que, uma vez dominantes no
espaco publico, ameacam inviabilizar totalmente o projeto constitucional (PRZEWORSKI,
2019, p. 10).

Tushnet (2019, ndo p.) reconhece que o modelo constitucional de compromisso com
uma rede ampla de prestagdes pelo Estado ndo tem sido capaz de atender com eficiéncia as
expectativas dos cidadaos. O que ¢ explicado por ele é que o dito constitucionalismo de bem-
estar social promete o aumento progressivo do bem-estar material e de condi¢des de dignidade
pelo acesso a bens e servigos, prevendo que eventuais situagdes de crise e desregulagdo podem
ser resolvidas pela utilizacao de solugdes de politica macroecondmica e sistemas internos de
organizacdo politica. No entanto, o que se verifica, na pratica, ¢ que “no plano constitucional,
a politica interna congelou em padrdes que impossibilitaram responder com a flexibilidade
necessaria para cumprir as promessas de bem-estar social em condigdes econdmicas dindmicas”™
(TUSHNET, 2019, ndo p., tradugdo nossa).>

Essa desesperanca ¢ crucial para as criticas que se voltam contra a democracia agora,
no inicio do século XXI: “esse colapso da fé profundamente arraigada no progresso entre as
geracdoes ¢ um fendmeno em escala civilizacional.” (PRZEWORSKI, 2019, p. 131-132).
Milanovic” (2020, p. 16) explica que a falta da capacidade que as democracias liberais e o
capitalismo de tipo ocidental t€m demonstrado de cumprir suas promessas sao um risco para

eles proprios:

O capitalismo liberal possui muitas vantagens ja conhecidas sendo a mais importante
delas a de que a democracia e a prevaléncia do estado de direito constituem valores
em si mesmos, e ambos, em tese, podem ser vistos como responsaveis pelo impulso

necessidades aumentadas e, também, dos padrdes que sdo esperados, em uma sociedade capitalista cosmopolita,
de possibilidades ilimitadas de consumo.

52 Texto no original: “On the constitutional level, domestic politics froze into patterns that made it impossible to
respond with the flexibility needed to fulfill the promises of social welfare in dynamic economic conditions.”



44

de um desenvolvimento econémico mais rapido, promovendo a inovagdo e a chance
de mobilidade social, e proporcionando com isso quase as mesmas oportunidades de
sucesso para todos. E a negagdo de alguns aspectos cruciais desse sistema implicito
de valores, sobretudo o movimento de criagdo de uma classe alta que se autoperpetua
e a polarizacdo entre as elites e o restante da populagdo, que representa a ameaga mais
importante a viabilidade do capitalismo liberal a longo prazo. (MILANOVIC’, 2020,

p. 16).

Essa marca de abatimento nos individuos ¢ uma marca de abatimento no modelo do
constitucionalismo liberal (COLLIER, 2019, p. 5). A situacdo desperta a frustracdo dos
individuos das camadas menos abastadas em relacao as elites e o descontentamento alimenta
discursos populistas: “o diagnostico populista era de que as elites haviam quebrado as
promessas que fizeram. (...) Deu uma base solida ao antielitismo que caracteriza o populismo
contemporaneo.” (TUSHNET, 2019, ndo p., tradugdo nossa).”> E de se compreender que o
populismo contemporaneo se funda em grande medida na critica contra as elites e que, do ponto
de vista dos cidadaos, que apenas se beneficiaram muito lentamente das promessas materiais
do constitucionalismo de bem-estar, essa critica € justificada: “as elites politicas fracassadas
devem ser arrancadas de suas posi¢des. Muitas vezes isso requer uma mudanga constitucional.”
(TUSHNET, 2019, nio p., tradugdo nossa).>*

Scheppele (2018, p. 576) notou que o declinio da confianga da populacdo nas
institui¢des pertencentes ao modelo do constitucionalismo liberal e democratico, na atualidade,
foi proeminente naqueles paises mais duramente afetados pela crise de 2008. A insatisfagao da
populacdo com a falta de condicdes efetivas para uma vida boa pode dar margem para que
politicos de viés autoritario transformem as criticas feitas a falta de efetividade e cumprimento
da Constitui¢do, em criticas ao proprio sistema constitucional. Ha um discurso, cooptado por
esses politicos, que ataca as elites privilegiadas, a desigualdade, a corrupgao e a ineficiéncia do
Estado para a gestdo de recursos publicos. O risco para o constitucionalismo esta nas solugdes
que esse movimento argumenta como alternativas para sanar os mencionados problemas, que
ndo necessariamente contemplam a existéncia de estados democraticos em moldes do
constitucionalismo liberal (PRZEWORSKI, 2019, p. 13).

Diante da situagdo econdmica adversa, com restricao de empregos, as pessoas ficam
mais suscetiveis a temer a perda de suas ocupacdes para imigrantes, por exemplo. Ou, tendem

a considerar politicas de protecdo de minorias, especialmente politicas de ac¢des afirmativas

33 Texto no original: “In short, the populist diagnosis was that elites had broken the promises they made. That
diagnosis was largely correct. It gave a solid foundation to the anti-elitism that characterizes contemporary
populism.”

3 Texto no original: “the failed political elites must be uprooted from their positions. Often this requires
constitutional change.”
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como estratégias injustas (muitas vezes, o branco que esta em dificuldades financeiras podera
nao apoiar uma politica que beneficie indigenas, por exemplo, pois pode se considerar preterido
e igualmente necessitado da ajuda do Estado). Banerjee e Duflo (2020, p. 23) indicam que os
politicos podem alimentar esses receios fazendo mau uso dos fatos.>

O fator econdmico para analise do risco democratico ¢ fundamental considerando
essas informacdes: “Tanto os trabalhadores de mais idade, que foram marginalizados quando
suas qualificacdes perderam valor, quanto os jovens, ingressando num mercado de trabalho
desanimador, foram para os extremos do espectro politico.” (COLLIER, 2019, p. 6). Nesse
sentido, a preocupacao com a eficiente utilizagdo dos recursos publicos, para a redistribui¢ao
adequada da renda e a reducao das desigualdades sociais, ¢ uma preocupacao determinante para
a preservagdo do regime democratico. Se as condicdes de vida de fato ndo melhoram
significativamente e as pessoas de fato ndo participam das decisdes politicas relevantes, ¢
natural que desconfiem de que o sistema democratico ¢ uma farsa e ndo estariam em situagao
pior em um sistema de outro tipo (PZEWORSKI, 2019).

A compreensao de tal contexto € indispensavel para o entendimento da crise do Estado
de tipo liberal democratico na contemporaneidade, especialmente em relagdo a ascensao de
regimes populistas, porque a impossibilidade de mobilidade social compromete o interesse da
populagcdo no processo democratico: “as eleicdes ndo costumam oferecer muitas opg¢des: na
maior parte das vezes, quem quer que venha a ocupar o cargo seguird 0 mesmo paradigma
politico que seguiriam seus adversarios derrotados.” (PZEWORSKI, 2019, p. 9). Essa
percepgao de que o voto ndo tem relevancia, descredibiliza o modelo constitucionalista. Isso
desafia os individuos a pensarem que as condi¢des poderiam ser melhores em um regime sem
eleicdes. Ou que, ainda que as condi¢des ndo fossem melhores em um sistema sem eleigdes, ao
menos ndo haveria eleigdes: “As pessoas, quando acreditam que os resultados das elei¢des nao
fazem nenhuma diferenca em sua vida, se voltam contra o sistema.” (PRZEWORSKI, 2019, p.
27).

A teoria constitucional, portanto, ao analisar as reformas pelas quais a Constitui¢cao
passou e as suas justificativas econdmicas, precisa ter em conta que a realizacao das promessas

constitucionais € um pressuposto da manuten¢do do regime constitucional. Isso significa que

55 “Nos dias anteriores a elei¢do presidencial francesa de 2017, Marine Le Pen alegava, a todo momento, que 99%
dos imigrantes eram homens adultos (na verdade, eram 58%) e que 95% dos migrantes que se estabeleceram na
Franga “viviam as custas do pais”, porque ndo trabalhavam 14 (na verdade, 55% dos imigrantes na Franga estavam
empregados).” (BANERJEE; DUFLO, 2020, p. 23). Compare-se a afirmacdo acima, com a constata¢ao de Collier
(2019, p. 05) de que os menos instruidos estiveram no centro de situagdes como a insurgéncia do partido de Marine
le Pen, além da vitéria de Trump nos Estados Unidos, por exemplo. (2019, p. 5).
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recusar reformas, agarrando-se ao texto original de 1988, e ignorando argumentos econdmicos,
¢ tao arriscado quanto aceitar acriticamente esses argumentos, evitando pronunciar sobre as
reformas que podem contrariar ndo o texto original de 1988, mas a esséncia constitucional,
presente em suas clausulas pétreas. Nessa medida se faz necessario reconhecer que um dos
objetivos constitucionais, pela nogao de desenvolvimento, ¢ a estabilizagdo da economia e o
crescimento econdmico que propicia o investimento, tal como favorece os cofres do Estado,
beneficiando sua atuagdo. Por todo o exposto, a economia importa para o direito constitucional,

importa para a democracia e para as constitui¢des liberais.

1.4.3 A economia ¢é controversa

A mensagem era clara: deixe isso para os profissionais, vocé possivelmente ndo
conseguira entender nada. Mesmo que vocé ndo goste muito dos investidores
financeiros (...) trata-se de um pessoal muito capacitado, na verdade, tao
excepcionalmente capacitado que a fiscalizacio democratica dos mercados
financeiros nao era nem sequer cogitada. (GRAEBER, 2016, p. 25, grifos nossos).

E importante destacar uma caracteristica geral do debate a respeito de temas
econdmicos nas sociedades democraticas contemporaneas. Além do debate publico quanto as
ideias a respeito das escolhas econdmicas, ha uma controvérsia, que antecede essa discussao e
versa exatamente sobre a viabilidade de se levar ao debate publico a decisdo a respeito das
escolhas economicas. Ou seja, mais do que definir em um espago de debate publico sobre o
caminho econdmico a ser adotado, antes € preciso aventar se o debate publico é o espaco
adequado para discutir quanto aos caminhos econdmicos possiveis. Isso porque, paira em
relagdo aos temas econdmicos uma no¢do de que seriam objetivos demais ou complexos
demais, de modo que ndo haveria sobre o que discutir ou os cidaddos ndo seriam capazes de
participar dos debates pela falta de conhecimento especializado, de modo que o espago
democratico também ndo teria instrumentos para lidar com as questdes econdmicas, com a
agilidade e a sofisticacdo que elas demandam (LOUREIRO; ABRUCIO, 2012).

De acordo com esse discurso, manter as decisdes a respeito de questdes econdmicas
afastadas do debate publico seria, inclusive, benéfico para a finalidade do desenvolvimento da
propria democracia. A economia, sendo mais ordenada que a politica, quando deixada para os
economistas, seria capaz de trazer melhores resultados econémicos de forma mais rapida, e
esses resultados contribuiriam para a realizagdo dos direitos no espago democratico.

Contrariamente, ao levar para discussoes politicas temas de relevancia econdmica, o Estado
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estaria comprometendo a governabilidade, a capacidade decisoria do governo e impedindo a

producao de solucdes objetivas.

Grande parte dos autores atuais em Economia vé a politica como espago de
irracionalidade, a agdo estatal como geradora de ineficiéncias para o mercado e as
praticas democraticas como obstaculos a eficacia das politicas econdmicas. O fracasso
de uma medida econdomica ¢ frequentemente creditado a politica. (LOUREIRO;
ABRUCIO, 2012, p. 616).

Sallum Jr. (1994, ndo p.) refere também a existéncia de um discurso que encara o
Estado como uma figura que atrapalha o mercado “seja porque apresenta desequilibrio interno
(desajuste fiscal, descontrole financeiro ou administrativo) que perturba o funcionamento do
setor privado, seja porque intervém de forma indevida no sistema econémico.” (SALLUM Jr.,
1994, ndo p.). Essa compreensao teve seu apice nos anos 1990, por um discurso que assemelha
a economia com algo neutro e eficiente, enquanto a politica, espaco no qual se criam as leis e
instituicdes e se exercem os atos administrativos, seria naturalmente caotica. Essa forma de
pensar se tornou proeminente a partir de entdo e, sua exacerbacao, no sentido de que a eficiéncia
de resultados depende do insulamento dos temas econdmicos, seria um dos fatores que
causaram a crise economica de 2008 (LOUREIRO; ABRUCIO, 2012, p. 616). Para os autores
referidos, mesmo apos a crise de 2008, e ainda que se verifique que a causa da crise foi
prioritariamente a exacerba¢do do poder das financas e exatamente a falta de regulacdo e
controle, as solugdes propostas para os problemas econdomicos continuaram aliadas a ideia base
de que ¢ preciso “salvar os mercados e, no geral, demonizar os politicos.” (LOUREIRO;
ABRUCIO, 2012, p. 616).

Especificamente quanto ao fendmeno mencionado, em solo brasileiro, Loureiro
(1992, n3o p.) aponta para a formagdo e o destaque, na elite dirigente, de um grupo
especializado, por ela chamado técnico cientifico, que concorre com o grupo legitimado
democraticamente pelos votos, na conducdo dos temas de justificativa e fundamento
economico. No Brasil, o periodo ditatorial teria favorecido a consolidacao da ideia de que a
gestdo da economia depende de uma abordagem exclusivamente técnica, como explica também
Diniz (2001, ndo p.). Isso implica na redugdo do espago de discussdo diante das propostas que

versam sobre temas econdmicos:

(...) a valorizacdo do saber técnico e da racionalidade da ordem econdmica, aspectos
considerados intrinsecamente superiores a racionalidade da instdncia politica,
conduziriam a uma visdo asséptica da administragdo publica, percebida como campo
de competéncia exclusiva de uma elite acima do questionamento da sociedade ou da
classe politica. (DINIZ, 2001, p. 17).
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Seguindo esse raciocinio, Loureiro (2016, p. 221) explica que no periodo ditatorial os
orgaos do governo se acostumaram a tomar decisdes com escassa fiscalizacao e esse foi um dos
aspectos que nao sofreu nenhuma modificagdo com o advento da democracia, quando se
consideram as decisdes que se justificam a partir de argumentos econdmicos. A mesma autora,
em outro texto (Loureiro, 1992, ndo p.), refletindo a respeito dos aspectos praticos do tema,
defende ter constatado que no Brasil muitas disputas quanto aos projetos de desenvolvimento e
alternativas politicas economicas nao ocorrem no plano politico, mas em paralelo, ocorrem em
alas internas nos 0rgdos governamentais, nos quais os especialistas estdo alocados: “essa elite
ascende aos postos de poder nos organismos governamentais sem grande competicdo com seus
concorrentes externos (politicos tradicionais ou homens de partido).” (LOUREIRO, 1992, nao
p.).

Loureiro (2016, p. 221) explica que mesmo no periodo democratico, as decisdes
macroecondmicas, por exemplo, seguem sendo tomadas por grupos muito restritos de
profissionais advindos da academia e do mercado financeiro, que compdem as equipes
economicas. Essas equipes, de acordo com ela, além de serem capacitadas para planejar a
economia, possuem uma importante funcao, por vezes, que ¢ a de blindar a figura politica para
que os politicos ndo precisem justificar decisdes econdmicas, uma vez que passam a justifica-
las, exclusivamente, como decisdes da equipe econdmica.’® Essas decisdes causam alteragdes
significativas no cotidiano dos cidaddos, sem que tais debates, por muitas vezes, tenham
passado pelo Legislativo, sem que se submetam a uma ampla cobertura mididtica e sem que
recebam controle do Poder Judiciario.”” E interessante notar que mesmo quando das votagdes
no Parlamento ou das decisdes no Judiciario, quando o tema versa sobre economia, muitas
vezes, 0s proprios parlamentares e juizes se afastam da discussao, por considera-la insopesavel,

exata, aritmética.>®

36 Texto no original: “De hecho, em el periodo democrético las politicas macroeconémicas continiian manejandose
em espacios restringidos de toma de decisiones, particularmente a través de los llamados “equipos econdmicos”.
Estos se conforman mayormente por economistas reclutados directamente en la academia o los mercados
financieros, y han gozado de amplias facultades para formular e implementar medidas y planes. Su trabajo se lleva
a cabo em una suerte de aislamiento, con la proteccion personal del presidente frente a las presiones externas,
escudados les escrutinio publico y sin necesidad de coordinar sus acciones con los partidos politicos.”
(LOUREIRO, 2016, p. 221).

57 “Em nome da racionalidade econdmica, do combate a inflagdo e da estabilidade do sistema bancario, ou, num
sentido oposto, em resposta a demandas do sistema politico, a reinvindicacdo do sistema econdmico, aos reclamos
pela democratizacao do crédito e pela reducao dos spreads bancarios, todas as semanas pode-se assistir a uma série
de normas que, embora ndo sejam provenientes do Poder Legislativo, alteram o estatuto da liberdade e da
propriedade...” (ROCHA, 2004, p. 31-34).

%8 Vide nota 60.
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O trabalho proposto rompe com esse pensamento € assume que as decisdes economicas
sao também eminentemente politicas. Decisdes de extrema relevancia que afetam diretamente
o cumprimento dos objetivos constitucionais e que devem passar por amplo debate democratico
e controle. Diante das controvérsias que se colocam no cenario nacional a respeito de temas
como sustentabilidade da previdéncia social, divida publica, taxa de juros, regras fiscais e
outros, mesmo entre os economistas surgem divergéncias. A concordancia pode estar em uma
determinada vertente do pensamento econdomico, mas ndo em todas elas, especialmente nao
entre ortodoxos e heterodoxos.*

E certo que para debater assuntos pertinentes as estratégias econdmicas dos governos e
definigdes orcamentarias, os elementos técnicos sdo extremamente relevantes, ndo se podendo
ignorar os resultados das analises de dados e a devida deferéncia aos especialistas. Mas, embora
exista a determinante técnica e especializada, ndo ha também como fugir da compreensdo de
que definir questdoes de estratégia de desenvolvimento e organiza¢do do or¢amento é um
processo inerente ao espago democratico, em um Estado de Direito. O reconhecimento do
espaco da tecnicidade nao pode impedir que a politica discuta a economia e que o direito a
avalie: “A negacdo ou a critica a racionalidade da politica, no entanto, ndo pode obscurecer o
fato de que as decisdes dos técnicos sdo tao discutiveis quanto as dos politicos.” (BERCOVICI,
2016, ndo p.).

Por outro lado, ¢ preciso ainda esclarecer que o rétulo tecnicista das questdes
econdmicas dificulta o seu controle pela mitigagdo da transparéncia do debate.*®® Nessa linha,
como afirma Downs (1960, p. 564, tradug¢dao nossa), por exemplo, “por ser uma tarefa tao

complexa e demorada obter informacdes politicas adequadas, o eleitorado ¢ cronicamente

59 Sobre a definigdo de ortodoxia e heterodoxia econdmica, vide nota 04. Note-se, como exemplo da divergéncia
entre economistas, o estudo formulado por Hegele (2017) a respeito do debate entre ortodoxos e heterodoxos, no
que se refere a proposta de reforma constitucional para a defini¢ao do teto de gastos publicos: “Os economistas
ortodoxos atribuem o déficit piblico ao excesso de gastos do governo e, para atenua-lo, defendem corte nos gastos.
Por outro lado, de acordo com a analise heterodoxa, o déficit fiscal da economia brasileira refere-se a um problema
de receita, sendo necessario aumenta-la por meio de arrecadagdo tributaria para atenuar o déficit. Os economistas
heterodoxos argumentam que a restricdo aos gastos, bem como aos investimentos, defendida pelos ortodoxos
prejudica a economia, principalmente devido ao multiplicador vinculado ao gasto publico que é expressivo.”
(HEGELE, 2017, p. 95).

0 Veja-se, por exemplo, a proposta de emenda constitucional de reforma da previdéncia de 2019. Na época, o
Ministério da Economia optou inicialmente por ndo dar transparéncia aos calculos que informavam a proposta. A
justificativa para o sigilo seria o risco de instabilidade do mercado: “Quebrar sigilo da Previdéncia afetaria
mercados e tramitagdo, diz governo...” (MADEIRO, 2019). Depois de iniciada a tramitagdo, o Ministério
apresentou dados e académicos questionaram o procedimento: “Pesquisadores descobrem trapaga do governo em
calculos da reforma da Previdéncia.” (DRUMMOND, 2019). Foram propostos mandados de seguranca perante o
STF n. 36435 e 36433, questionando o sigilo, mas ambos os processos ndo receberam analise de liminar na ocasido
e acabaram por ser extintos, diante da incompeténcia e perda de objeto pela promulgacdo da emenda constitucional
e pela apresentacdo posterior dos estudos inicialmente protegidos (BRASIL, MS 36435, 2020) e (BRASIL, MS
36433, 2020).
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ignorante dos custos e beneficios de muitas politicas governamentais reais em potencial.”®! Para
Downs (1960) quanto maior ¢ mais complexa se torna a comunidade e a economia, maior ¢
mais complexa se torna a discussao orgamentaria e menos pessoas estdo dispostas e capacitadas
para realiza-la.

Essa visao de Downs (1960), embora adequada, nao ¢ exclusiva do tema orgamentario,
podendo ser expandida. Isso porque, o raciocinio trazido pelo autor para defender a
complexidade das discussdes sobre or¢amento pode de igual modo ser transposto para qualquer
outro tema a ser debatido no espaco democratico. E certo que quanto mais complexa a
comunidade e a economia, mais complexa a discussdo or¢amentaria, mas nessa mesma linha,
mais complexa também qualquer discussdo, quanto aos mais variados temas: igualdade,
familia, guerra, satde, educagdo, meio ambiente etc. A complexidade ndo ¢ uma exclusividade
da economia e do orcamento e ndo ¢ uma autorizagdo para o afastamento do debate
democratico.

O que se pretende demonstrar, portanto, ¢ que existe no pensamento contemporaneo,
uma forma de compreender o mundo que defende a superioridade da economia em relagao a
politica. De acordo com essa forma de pensar, a economia seria naturalmente mais racional e
objetiva, enquanto a politica seria cadtica (LOUREIRO; ABRUCIO, 2012). Para esse
entendimento, portanto, o Estado, enquanto uma entidade eminentemente politica, funcionaria
como um elemento defeituoso, que atrapalha a economia e que deve estar a sua disposi¢ao. Essa
visao foi dominante especialmente no final do século passado, teve seu dpice a partir da década
de 1990 e chegou a um ponto de crise a partir de 2008. No entanto, mesmo depois da crise, que
¢ uma crise do mundo das finangas, a visdo persiste em grande medida.

Essa visao estd embutida na forma como parcela da doutrina de direito constitucional
encara as propostas de reforma, defendendo que as discussdes sdo aritméticas e nao
ideoldgicas.®? Portanto, o que se quer aqui consignar é que nio ha de se estranhar que o
insulamento dos temas econdmicos, como ideia prevalente, tenha perpassado também para
parcelada da doutrina estudiosa do direito constitucional. E consequéncia de um cenario mais

global que alguns juristas brasileiros concordem com a ideia de que argumentos econdmicos

! Texto no original: “Because it is such a complex and time-consuming task to obtain adequate political
information, the electorate is chronically ignorant of the costs and benefits of many potential real government
policies.”

2 Sobre 0 assunto, veja-se a matéria jornalistica: “Em palestra sobre os 30 anos da carta constitucional, em evento
promovido pela Fundagao Getulio Vargas (FGV) no Rio, Barroso disse que o equilibrio das contas deveria ser um
preceito basico da administracdo publica." A reforma da Previdéncia ndo ¢ escolha ideoldgica, ¢ escolha
aritmética", afirmou Barroso. (BARROSO, 2018, néo p.)
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proeminentes (em geral, argumentos ortodoxos) estdo para fora das discussdes do direito
constitucional.

Acontece que o discurso mencionado, que afasta a economia da politica, indicando ser
a primeira mais objetiva ou racional também ¢ um discurso fragil. A economia ndo ¢ ciéncia
exata e mesmo entre os economistas, como dito, existem reiteradas divergéncias a respeito da
forma de resolver problemas econdmicos. Isso porque, as discussdes econdmicas também sao
discussdes politicas e morais. Muito embora exista um rotulo de exatiddo nos temas
econdmicos, o assunto pode ser muitas vezes tratado de maneira pouco objetiva, a partir de um
contexto cénico € emotivo. Blyth (2017, p. 461, grifos do autor) exemplifica: “a maioria das
discussdes (...) assume a forma de moralidades entre boa austeridade e ma despesa.”

Essa forma de pensar certamente influencia os estudos juridicos, de modo que o
panorama no qual se insere essa pesquisa precisa conhecer que parte da dificuldade do
constitucionalismo em discutir questdes econdmicas e or¢amentarias advém dessa dificuldade
geral que existe em trazer a economia para a esfera do debate publico, sem entendé-la como
algo de cientificidade inquestionavel.®® Silva (2018, p. 19) exemplifica, nesse sentido, quanto
as controvérsias da esfera da economia, que os argumentos econdmicos estdo disponiveis
podendo justificar diferentes propostas politicas, ndo havendo uma razao determinante para que
a questdo fiscal seja priorizada nos debates em detrimento do tema cambial, por exemplo.

E interessante notar que as discussdes a respeito de assuntos econdmicos sdo muitas
vezes, at¢ mesmo, realizadas a partir de um vocabulario correspondente ao das emogdes
humanas, como chamam atengdo Alves Jr. e Studart (2022, ndo p.): “O moralismo embutido
em expressdes como “descalabro fiscal” e “gastanca” invadiu a literatura académica, os
documentos oficiais, os programas de governo e os processos administrativos/judiciais.” O
vocabuldario ¢ cercado de posi¢des morais, que ndo devem ser ignoradas ou invisibilizadas. Os
autores que estudam os temas econOmicos € intentam relaciona-los com a Constituigao,
comumente, também defendem suas ideias a partir de uma concepgao politica e moral, que nao
¢ imparcial.

Este trabalho ndo ignora essa dificuldade e assume, desde logo, que também nutre a

preferéncia de uma posi¢io moral. O cenario pds-financeirizacio® ¢ absolutamente complexo,

63 Nesse sentido, veja-se a explicagdo de Silva (2018, p. 19): “embora a decisdo politica —sobretudo sobre questdes
de cunho mais especifico —se apoie em elementos técnico-cientificos, estes dificilmente serdo capazes de oferecer
um Unico e inequivoco caminho a ser seguido. Isso porque os valores e as visdes de mundo que dio sentido a
realidade e hierarquizam prioridades estdo profundamente presentes ndo apenas no ambito da politica, mas da
propria ciéncia economica”.

84 O conceito de financeirizagdo (e expansio das finangas) serd mais bem trabalhado no item 3.3. Por
esclarecimento, adere-se ao resumo de Braga, Oliveira, Wolf et. al. (2017, p. 829): “novo padrdo sistémico de



52

envolvendo escolhas economicas e politicas de resultados incertos e permeadas de contextos.
Hé que se compreender que nos aparatos institucionais e constitucionais que direcionam a
discussdo existe uma escolha moral (Silva, 1998, p. 45). Aqui, esta-se referindo, basicamente,
aos objetivos constitucionais, aos principios consignados e aos direitos fundamentais que a
Constituigao pretende defender. O pressuposto fixado, portanto, ¢ o de que os assuntos
econOmicos detém aspectos morais e politicos que podem ser debatidos e esse trabalho se

preocupara em debaté-los, considerando o projeto constitucional, liberal e democratico.

1.4.4 As ideias importam

Nosso mundo ¢ consequéncia de decisdes passadas; o mundo de amanha sera o
produto das decisdes que tomamos hoje. Mas como essas decisdes sdo tomadas?
Como se pode considerar em um momento que uma boa politica econémica se
baseia no livre comércio, enquanto em outros momentos foi considerado vital
conceder subsidios generosos aos exportadores domésticos ou proteger a
economia da concorréncia internacional? A maioria dos pesquisadores e
académicos acredita no poder das ideias. (CAYLA, 2021, posi¢do 121, tradugdo
nossa, grifos nossos).%

Existe um conjunto de ideias econdmicas conflituosas que nutriu a elaboragdo da
Constitui¢ao, no que se refere a definicdo de direitos, ordem econdmica, finangas publicas e
sistema financeiro. Esse conjunto de ideias passou por mudancas nos ultimos trinta e quatro
anos. As ideias ajudam a explicar a consolidacdo das normas, a forma como sdo interpretadas
e, porque, muitas vezes, sdo reformadas: “ideias economicas ajudam a explicar continuidades
e mudangas nos padrdes decisorios, e, consequentemente, no proprio formato das instituigdes e
das ferramentas utilizadas.” (SILVA, 2018, p. 14).

Ideias econdmicas sdo argumentos, conceitos, ferramentais tedricos que os estudiosos
elaboram e concatenam sustentando ou refutando determinadas teses econdmicas enunciadas,
inclusive em debates politicos, e que favorecem a explicagdo de que a proposta tem viabilidade
concreta (ou nfio) a partir da ponderacdo da técnica.®® No caso da Constitui¢io de 1988, as

ideias econdmicas aparecem como sustentacdo de pontos de vista, que podem defender, por

riqueza (...) em que as operagdes financeiras ganham importancia cada vez maior na gestdo de ativos e passivos
por parte das familias e das empresas, e ndo apenas de instituicdes do mercado financeiro.”

%5 Texto no original: “Our world is the consequence of past decisions; tomorrow’s world will be the product of the
decisions we make today. But how are these decisions made? How can we consider at one time that a good
economic policy is based on free trade, while at other times it was considered vital to give generous subsidies to
domestic exporters or to protect the economy from international competition? Most researchers and academics
believe in the power of ideas.”

% O conceito trabalhado por Silva (2018, p. 30) é: “instrumentos para solugdo de problemas, ou mesmo a chave
de leitura que os policymakers utilizam para definir o que sdo problemas e porque uns prevalecessem em
importancia sobre outros.”
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exemplo, que o sistema de financiamento previsto constitucionalmente nao seria suficiente para
a quantidade de direitos prescritos®” ou que seria suficiente desde que ndo houvesse sofrido
diversas alteracdes que visaram assegurar o pagamento das despesas financeiras,*® argumentos
de que o sistema previdenciario possui um déficit ou de que esse déficit ¢ uma ficgdo,*
argumentos no sentido de que a divida publica compromete o crescimento econdmico’ e
argumentos no sentido de que desde que a divida seja contraida em moeda nacional, ndo haveria
risco para a sua sustentagdo.”! Como explica Silva (2018, p. 19, grifos do autor) “especialistas
se credenciam para ditar os limites entre o possivel e o impossivel (...) revestir certas decisdes
de legitimidades como também para fornecer receitudrios e caminhos que conformam o como
fazer.”

Considerando que o como ¢ o espago problematico, uma vez que ha algum consenso
sobre o que fazer, a partir das clausulas pétreas como parametros que nao se pode abolir, o
espaco das ideias econdmicas reforca sua importancia no tema estudado, porque como
mencionou o autor na passagem transcrita, as ideias econdmicas se impdem com importancia
exatamente na justificativa de estratégias sobre como realizar objetivos. Os objetivos estao
definidos na Assembleia Constituinte em um espaco de discussao amplo, porque o Poder

Constituinte ¢ ilimitado, mas a forma de realizar os objetivos ¢ uma decisdo em espaco mais

7 Dentre os mais conhecidos criticos da Constitui¢do, nesse sentido, estio Miguel Reale e Roberto Campos:
“Lembrando que Miguel Reale teria reputado o produto da Comissdo de Sistematiza¢do da Assembleia Nacional
Constituinte uma "patifaria", Roberto Campos disse que uma patifaria "exigiria uma coeréncia volitiva superior".
Segundo ele, "trata-se apenas de um besteirol incrementado. Ou seja, um superbesteirol." E arrebenta: "E uma
mistura de tudo: mesquinharia, xenofobia, irracionalidade econdmica, corporativismo, pseudonacionalismo e
varios outros 'ismos' infectos." (LEAL, 2019).

% Em texto produzido no periodo da pandemia mundial de COVID, tratando da preocupag¢do com a manuten¢io e
cumprimento do teto de gastos, a autora comentou, por exemplo, que as reformas deveriam estar preocupadas em
manter a aplicacdo dos minimos no custeio dos direitos e ndo na regularidade fiscal: “Quebrar as regras que fixam
garantias minimas de custeio dos direitos fundamentais, ou seja, o piso da protecdo social para manter um teto em
ruinas ¢, a bem da verdade, dar causa ao naufragio da embarcagdo que navega em plenas aguas revoltas de uma
guerra distributiva extremamente desigual.” (PINTO, 2020, ndo p.).

% Nesse sentido, a tese de que ha déficit, por exemplo: “Déficit na Previdéncia atinge RS 261,2 bilhdes em 2022.”
(DEFICIT, 2023) ¢ “Rombo da Previdéncia cresce 6% e chega a R$ 261 bilhdes em um ano.” (ROMBO, 2023).
Entendendo que ndo ha déficit: “O ‘déficit’ da Previdéncia ¢ fake”. (FATTORELI, 2019).

0 “Divida alta emperra crescimento da economia, alertam ex-auxiliares de Guedes.” (VENTURA, 2022).

"' Veja-se: “Mas ai vocé pode me perguntar: A divida ndo pode causar crise de confianca? Se a divida é externa,
de fato, o pais nio tem capacidade de emitir a moeda. E uma situagéo muito perigosa", diz. "Mas nio é o caso do
Brasil.” (TUON, 2020). Em relagdo ao tema, Resende (2023) aponta um panorama da controvérsia. Para ele os
economistas ¢ a midia martelam insistentemente o problema do déficit publico, da insustentabilidade da divida,
que estaria numa trajetoria explosiva, que o pais estaria a beira de um abismo fiscal”, no entanto, segundo defende
“A divida ptblica interna ¢ um passivo do Estado e um ativo — liquido ¢ sem risco — do setor privado. Assim
como a moeda, a divida publica presta um servigo aos poupadores, as empresas, aos ricos, aos rentista e a todos
0s agentes na economia que precisam transferir poder aquisitivo no tempo sem correr riscos. Se o Estado se
tornasse subitamente — ou milagrosamente como preferirdo dizer seus criticos — superavitario e a divida publica
fosse integralmente resgatada, a economia teria sérias dificuldades para se manter saudavel. Assim como no caso
de uma subita contragdo monetaria, muito provavelmente, entraria em profunda recessdo. A moeda ¢ a divida
publica interna sdo um bem publico indispensavel ao bom funcionamento da economia.” (RESENDE, 2023, nao

p.)
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reduzido, no dominio da racionalidade e da técnica, entre estratégias que podem ser mais ou
menos adequadas para o atingimento dos fins.

Existem conceitos e arranjos que influenciaram a elaboragao da Constituicdo de 1988,
quanto as estratégias de desenvolvimento economico a serem realizadas pelo Estado, quanto as
bases de financiamento dos direitos fundamentais, quanto a forma de condu¢ao do or¢camento,
que foram depois transformados diante das circunstancias, governos, politicos eleitos, reformas
propostas e condi¢cdes econdmicas enfrentadas nos anos seguintes. Nestas circunstancias
algumas ideias econdmicas se mantiveram, outras ideias surgiram e algumas ficaram para tras.
Para entender isso € preciso reconhecer a inter-relagdo entre as ideias sobre economia € a
influéncia que exercem no ambiente politico e juridico. O reconhecimento e entendimento das
ideias que sdo dominantes em determinados momentos, ambientes e para determinados
individuos pode auxiliar na explicagdo de como o sistema normativo constitucional partiu de
um formato em 1988 e chegou a outro trés décadas depois. Dar importancia para as ideias e
reconhecé-las assim, como ideias (¢ ndo como fatos) auxilia em uma compreensdo mais
completa dos fatores que influenciam a aprovacao de determinadas reformas ou a sua rejeicao,
ultrapassando um entendimento de que apenas os fatos ou os interesses de agentes e as
institui¢des teriam relevancia (SILVA, 2018).

Defini¢des sobre a forma de interacdo entre economia e politica, convic¢des a respeito
de como o Estado deve se portar em matéria economica, entendimentos a respeito de quais as
prioridades para o gasto publico, sdo debates alimentados por ideias economicas. Essas ideias
precisam ser reconhecidas, compreendidas e debatidas, pois “somente a inclusdo das ideias dos
atores politicos poderia explicar adequadamente os processos decisorios.” (PERISSONOTTO
e STUMM, 2017, p. 123). Assim, como explica Silva (2018, p. 13) ao discutir questdes a
respeito de decisdes econdmicas deve-se reconhecer que, uma vez que se consolida a defesa de
que as decisdes econdmicas sao mais técnicas do que politicas, cria-se um aparato técnico para
dar legitimidade a este argumento: “desde o advento da macroeconomia, as agdes estatais se
embasam cada vez mais em um conjunto de saberes e teorias a partir dos quais se tomam
decisdes estratégicas, sejam sobre medidas fiscais, cambiais ou monetarias.” (SILVA, 2018, p.
13).

Nestes mais de trinta e quatro anos de vigéncia da Constituicdo, diferentes ideias
circularam e foram defendidas. Em 1988, por exemplo, um tema central para os debates
constituintes era a tensdo global entre comunismo e capitalismo. Fazia parte das discussdes
principais da constituinte a defesa de ideias econdmicas que estavam mais afiladas a um ou

outro modelo e aos seus instrumentos de funcionamento. Depois da queda do muro de Berlim
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e da crise do modelo socialista, nos anos seguintes, essas discussoes perderam em importancia,
e deram abertura para outras ideias econdmicas que, nos anos noventa evidenciavam a
globalizacdo, a abertura do mercado e a estabilidade da moeda. Em 2008, com a crise do mundo
das finangas, novas ideias passaram a circular, sugerindo que o Estado precisaria garantir a
estabilidade econdmica ativamente, protegendo as instituigdes bancarias e financeiras. Por fim,
ainda como exemplo, depois da COVID 19, algumas crengas econdmicas anteriores foram
problematizadas, como o padrao dos niveis de endividamento dos Estados ou o grau de protecao
da indtstria nacional.”

O raciocinio ¢ exemplificativo, pois o que se quer indicar ¢ que a compreensao da
Constituigdo e as propostas de reforma em temas econdmicos se fazem a partir de ideias, as
quais embasam as plataformas politicas dos governantes, convencem o Legislativo, contagiam
o Judiciario, estdo nos debates miditicos e sdo absorvidas pelo eleitorado. Essas ideias estdo
em conflito e transformagdo nas ultimas décadas, nada obstante a Constitui¢ao seja sempre a
mesma em suas clausulas pétreas (e sempre outra, considerando as diversas compreensdes
possiveis destas clausulas no tempo). A Constitui¢ao € encarada da perspectiva destas ideias
em economia ¢ essas ideias precisam se adequar aos limites da Constituicao e da compreensao
que se tem dela.

O papel das ideias econdmicas tem sido cada dia mais considerado nas andlises de
ciéncia politica, pois a politica faz uso das ideias econdmicas, que se colocam a disposi¢ao do
embasamento das propostas (SILVA, 2018, p. 30). Essas propostas sdao relevantes para o

trabalho, pois muitas vezes se apresentam como propostas de reforma constitucional:

Essas analises constituem um programa de pesquisa que foca no uso que a politica —
universo marcado por embates e lutas por poder — faz das ideias econdmicas
disponiveis, utilizando-as a medida em que clas (as ideias) lhes fornegam
instrumentos e solugdes para problemas de um modo que seja politicamente viavel
em dado momento. (SILVA, 2018, p. 30).

A forma de tratar um problema ¢ influenciada pelas ideias que circulam a respeito
daquele problema. Definir o que ¢ um problema, inclusive, ja ¢ algo marcado pelas ideias, pois
“um conjunto de ideias fornece uma determinada leitura da realidade economica.” (SILVA,
2018, p. 33). O que se quer dizer ¢ que embora uma reforma constitucional possa ser proposta
a partir de uma determinada crise econdmica insurgente ou um determinado interesse de grupo,

ou por exigéncia de modelos institucionalizados, este trabalho acresce que os fatos, interesses

72 Sobre o tema ver Resende (2022).
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e institui¢des apenas se tornam fundamentos de uma determinada reforma porque estao de
acordo com ideias econdmicas que se fazem criveis naquele cenario. O proprio enquadramento
e relevancia conferidos ao fato, interesse e instituicdo ndo ¢ natural ou inevitavel. Ou seja, ndo
se compra nesta tese o argumento de que a Constituicdo foi reformada por conta apenas do
interesse irrefreavel de uma determinada elite ou por conta de um acontecimento fatico
insuperavel de crise ou em virtude de uma tese econdmica de aritmética insuperavel e a
exigéncia de um determinado 6rgdo internacional, por exemplo.

O que se quer aqui consignar ¢ que as condi¢cdes econdmicas dadas sdo relevantes, as
condi¢des normativas dadas sdo relevantes, os interesses dos politicos, dos investidores (ou
rentistas) e dos trabalhadores, por exemplo, sdo relevantes, mas a compreensdo da norma
constitucional e da sua interagdo com a realidade econdmica depende também da compreensao
das ideias que perpassam as pessoas, instituicdes e normas. As ideias podem criar, alterar e
destruir composi¢des (PERISSINOTTO e STUMM, 2017, p. 143). O enfrentamento do tema,
além de passar pelo entendimento dos interesses politicos e dos desenhos normativos, passa por
essa reflexao.

No problema de pesquisa apresentado, parcela da doutrina defende que ocorreu a
desfiguracdo da Constitui¢do, diante das reformas de viés econdmico e, outra parcela, defende
que ocorreu a sua adaptagado, diante das necessidades factuais econdmicas. Esse trabalho, como
dito, defende a interacdo entre a Constitui¢do € a economia. A desfiguragcdo ocorre quando um
elemento ¢ alterado em sua forma original, perdendo seus tragos basicos diante da interferéncia
de outro elemento.”® A adaptacio ocorre quando se modifica um elemento para que se acomode
diante da interferéncia de outro.”* A interagdo ocorre quando dois elementos exercem agio

mutua, fazendo com que um interfira no desenvolvimento do outro, reciprocamente.”” Essa é

3 De acordo com o diciondrio Michaelis: desfiguragdo des-fi-gura-¢do sf 1 Agdo de desfigurar(-se);
desfiguramento. 2 Modifica¢do dos tragos basicos; deturpacdo. 3 Mudanca da aparéncia exterior; deformacao.
4 JUR Alteracao de ato processual.

" De acordo com o diciondrio Michaelis: Adaptagdo a-dap-ta-gdo sf 1 Ac¢do ou efeito de adaptar(-se);
adaptamento: “Seguiam sem que entre eles se rastreassem breves laivos sequer de organizacdo militar. Tendo, na
maior parte, por adaptagdo, copiado os habitos do sertanejo [...]” (EC). 2 Ato ou efeito de acomodar(-se);
acomodagdo, ajustamento. 3 BIOL Poder normal do olho de ajustar-se as variagdes da intensidade da luz.
4 BIOL Processo pelo qual os individuos (ou as espécies) passam a possuir caracteres adequados para viver em
determinado ambiente. 5 LIT Transposi¢do de uma obra para outro género literario. 6 MUS Transformagio de
uma peca musical

7> De acordo com o dicionario Michaelis: Interago in-te-ra-¢do sfl Ato de reciprocidade entre dois ou mais corpos.
2 Influéncia de um 6rgdo ou organismo em outro. 3 Qualquer atividade compartilhada. 4 Contato entre individuos
que convivem. 5 Acdo reciproca entre o usudrio ¢ um equipamento. De acordo com o dicionario Aurélio:
“Significado de Interacdo substantivo feminino Influéncia reciproca entre uma coisa e outra, entre uma pessoa e
outra: a interagdo da teoria e da pratica. Didlogo entre pessoas que se relacionam ou convivem. [Fisica] Quaisquer
processos em que o resultado do estado de suas particulas € influenciado pela agao de outra particula. [Fisica] Forga
mutua entre duas particulas que estdo proximas.
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uma proposta da tese a respeito da compreensao constitucional do problema, quanto as reformas
constitucionais ocorridas em temas econdmicos.

O pressuposto fixado, portanto, em resumo, € o seguinte: para compreender a interagao
que se argumenta, entre Constituicdo e economia, € preciso encarar as reformas constitucionais
(e sua defesa e seu combate) como propostas ancoradas em ideias econdmicas, que podem ser
mais ou menos fortalecidas em um determinado momento, para determinado grupo ou sujeito.
Nada obstante, embora esse pressuposto seja relevante, para que se tenha como pano de fundo
a compreensao da importancia das ideias, ndo se trata de um trabalho produzido no ambito das
producdes da literatura da virada ideacional, sendo importante pontuar que a tese nao esta
subordinada e nem se ocupa de aderéncia a alguma postura metodolédgica especifica, pertinente

a mencionada corrente de pensamento.’®

1.5 SINTESE DO CAPITULO

Optou-se pela elaboragao de um capitulo introdutério extenso, que tem por finalidade
delimitar aspectos de organizagdo da pesquisa ¢ da demonstracao dos resultados, favorecendo
a compreensao da tese elaborada. Tendo clara dimensao do objeto que se pretende estudar, por
qual razdo, a partir de qual literatura e com que finalidade ¢ possivel acompanhar de forma mais
eficiente o argumento.

O problema parte da divergéncia doutrindria em relagdo a compreensao das reformas
constitucionais em tema econdmicos, uma vez que considerando os textos produzidos nesse
sentido, verifica-se que a doutrina, em alguma medida, coloca a Constitui¢do em uma posi¢ao
passiva diante da economia, seja por compreender que os interesses econdmicos de grupo se
afirmam acima da Constitui¢do, seja por compreender que a Constitui¢ao transformou-se para
adaptar-se as necessidades econdOmicas, conforme justificativas tedricas formuladas por
economistas mediante argumentos técnicos.

A tese ¢ a de que, diferentemente do que transparece na doutrina mencionada, a
Constituigdo nao ocupa posi¢ao passiva diante da economia, mas interage com ela, recebendo

pressdes, mas igualmente pressionando. Diante disso sdo elaboradas duas hipdteses que se

76 Neste ponto, quanto a utilizagdo de variados conceitos e correntes de pensamento, para dar fundamento ao
argumento da tese, vale-se da licenca ja classica formulada por Cleve (1993) para a “utilizagdo de conceitos
oriundos ndo apenas de uma mesma teoria ou corrente tedrica. Nao nos preocupamos, nesse sentido, com a
coeréncia limitadora; ao contrario, faremos uso da contribuicdo de autores que, considerados sob uma otica
organica e totalizadora, sdo inconcilidveis. E que arriscamos o uso de parte do universo conceitual deste autor,
parte daquele, e parte daquele outro.” (CLEVE, 1993, p. 185).
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pretende demonstrar ao longo dos proximos capitulos: (i) a hipdtese de que a doutrina que
compreende que a Constituigdo sucumbiu diante dos interesses de grupos limita o projeto
constitucional de 1988 ao seu texto, descuidando dos impactos das transformagdes econdmicas
mundiais do p6s-88 e como essa transformagdes se relacionam com a compreensdo da
Constituigdo no p6s-88 a partir de suas proprias transformacdes e; (ii) a hipotese de que a
doutrina que compreende que Constitui¢do adaptou-se diante de necessidades econdmicas
irrefutaveis peca ao ndo compreender o carater controverso dos argumentos econdmicos € ao
limitar a importancia da Constituicao, ndo se atentando ao risco de que a restricdo do orcamento
cause restricdo aos direitos e ndo se atentando a tarefa da reafirmacao da efetividade
constitucional, inclusive diante dos temas economicos.

O capitulo ocupou-se ainda de demonstrar que o tema da relacdo entre a Constituicao
e a economia, especialmente considerando as reformas constitucionais em temas econdmicos,
a restricao orcamentaria do Estado e o comprometimento da realizagdo dos direitos, tem sido
reiteradamente colocado em debate na doutrina, embora ndo a partir do viés que se pretende
apontar nesta tese. A tese tem a preocupacao de favorecer um alinhamento de vocabulario na
doutrina de direito constitucional, com a finalidade de que pela reflexao sobre esse vocabulario
seja possivel aprimorar o debate dentro dos limites constitucionais de um projeto liberal e
democratico.

Por fim, ainda, neste capitulo introdutério, para que ficassem claros os pressupostos
da pesquisa, buscou-se afirma-los com clareza: (i) o trabalho ¢ desenvolvido como um estudo
de direito constitucional, a partir de defesa da Constituicdo de 1988, como um modelo de
Constitui¢ao liberal e democratica. Esse trabalho assume a importadncia da Constituigdo,
defende sua vigéncia, sua eficicia e luta pela sua manutencdo. Todas as criticas lancadas ao
projeto constitucional e todos os autores trabalhados, ainda que destoantes deste pressuposto,
sao trabalhados com a finalidade promover o pressuposto; (ii) o trabalho reflete o pensamento
de que a economia ndo pode ser ignorada pelo constitucionalismo. E certo que a Constitui¢io
tem mecanismos para se proteger do ataque de grupos com interesses econdmicos € que as
teorias e argumentos técnicos dos economistas ndo podem ser compreendidos como verdades
universais inquestionaveis. Também, sabe-se que a Constituicdo nio deve esperar a estabilidade
da economia para entdo ser colocada em pratica. Ocorre que a economia importa para a
realizagao da Constituicdo precisamente porque os recursos sao necessarios para a efetivagao
de direitos e o contexto econdmico global tem impactos na capacidade e na forma da realizacao
dos direitos prescritos na Constitui¢do; (iii) a economia ¢ disciplina controversa que gera

debates acalorados inclusive entre os especialistas. Assim, propostas de reforma constitucional
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de viés econOmico precisam estar sujeitas ao controle democratico, mediante debate
transparente. Existe uma cultura cimentada por décadas no sentido da cientificidade e da
objetividade da economia e da instabilidade da politica e do direito. O trabalho entende que
essa cultura estd incorreta e que os assuntos economicos devem estar sujeitos ao debate e ao
controle em um Estado constitucional; (iv) o trabalho considera que determinadas situagdes
podem ser mais bem compreendidas diante da percepgao sobre as ideias vigentes e fortalecidas
por um determinado grupo e momento. As ideias podem ter impactos nos individuos e nas
institui¢des, assim como podem sofrer modificagdes que justificam, em grande medida, a
mudanca do entendimento que se tem a respeito de determinados temas. O trabalho compreende
que as ideias sdo construidas e modificadas, podendo causar alteragdes na forma de aceitacao
de determinados argumentos, mas esses argumentos, ainda assim, devem ter limites diante da

Constituigao.
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2 O PROJETO CONSTITUCIONAL EM 1988

Para saber se algo foi desconfigurado, adaptado ou desenvolvido em interagdo ¢
preciso conhecer o que constitui esse algo, o que faz ele ser o que ¢ e, quando modificado, até
que ponto permanece a ser o que € ou se torna outra coisa. Entdo, sugere-se inicialmente
descobrir o que se propunha para a Constituicdo de 1988 no momento de sua elaboragao e nos
primeiros anos de seu funcionamento para entender a partir de que estruturas a Constitui¢do foi
elaborada e o que se esperava dela naquele momento, quanto a condugdo econdmica a ser
realizada pelo Estado, a partir do orcamento e inclusive em relagdo a perspectiva de reformas
constitucionais nestes pontos.

Neste capitulo explicam-se aspectos importantes na elaboracdo da Constituicdo de
1988, no momento da constituinte e nos primeiros anos seguintes, quanto aos debates em temas
econdmicos relevantes, na época. Apresenta-se um panorama do contexto de definicdo das
normas que constaram do texto original, referentes principalmente ao direcionamento da
economia pelo Estado brasileiro e a organizagdo do or¢amento publico, como estrutura de
financiamento para realizacao dos direitos fundamentais.

Essa andlise auxilia no entendimento dos consensos que foram naquele momento
estabelecidos, para que se possa, ao cabo da pesquisa, entender dentre tais consensos quais
poderiam ser considerados imutdveis ou cruciais e quais poderiam ser alterados. Auxilia,
também, na delimitagdo do projeto constitucional, com a finalidade de fornecer elementos que
informem o controle das reformas e demonstrem como Constituicdo e economia interagem
Nesse processo.

Por esclarecimento metodologico cabe informar que ndo se propde aqui o estudo da
constituinte e da doutrina da época como forma de buscar uma interpretagdo constitucional a
partir da vontade do legislador, para dar ao texto constitucional o sentido presente nessa
intenc¢do ou na sua redacao original precisamente. Nao se trata de uma proposta de interpretagao
originalista ou teleoldgica da Constitui¢do.”” O que se propde é apenas amplificar as
informacdes do momento de elaboragdo da Constitui¢do e anos iniciais, para que seja possivel
compreender em maior profundidade quais as bases de manutengao do projeto constitucional,
no que ¢ pertinente aos temas econdomicos e or¢amentarios, € o grau de sua sustentacdo. Para

entender a interagao entre os objetivos constitucionais e as questoes econdmicas € financeiras,

7O originalismo propde que a interpretagdo constitucional deve ater-se a Constituigdo escrita como forma de
deferéncia a vontade popular expressa pelos seus representantes no Legislativo. A interpretacao teleoldgica indica
que se deveria buscar a inteng@o do legislador e as razdes a partir das quais a norma foi elaborada.
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na Constitui¢ao de 1988, cabe, por inicio, saber como se desenhou a elaboracao do texto, mas
nao se confunde o interesse em conhecer as razoes da elaboragao do texto, com a vontade de
aplicar esse texto, na atualidade, segundo as mencionadas razodes, pelo contrario, o exercicio
aqui proposto ¢ o de compreender a Constituicao também no contexto que lhe sucedeu e a partir
do que foi criado depois do seu advento.

O que se pretende, nesse capitulo, ¢ refletir sobre as circunstancias que permearam o
cendrio brasileiro de elaboracao do texto constitucional e os primeiros anos de sua vigéncia, em
temas que viriam depois a ser objeto de reformas constitucionais, justificadas em argumentos
econOmicos. Busca-se, entdo: (i) compreender as disputas ocorridas na Constituinte a respeito
do desenho que a Constituicdo definiu com relacao a ordem econdmica e finangas publicas e;
(i1) compreender como a doutrina recebeu esse texto constitucional, nos temas mencionados e

os progndsticos que fazia a respeitos de possiveis reformas.

2.1 A ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE

Neste topico, propoe-se o estudo da literatura especializada a respeito da Assembleia
Constituinte de 1988, especialmente considerando quais as conclusdes desta doutrina sobre o
que foi debatido e o que foi decidido no que se refere as finangas publicas e principios da ordem
econdmica.”® A intencdo ¢ identificar se havia algum consenso quanto ao assunto dentre os
constituintes e como foram costuradas as normas constitucionais pertinentes.’”

Observa-se que nao importa, no momento, o estudo das categorias que representam
diretamente cldusulas pétreas. Retomando um pressuposto ja lancado, esse trabalho entende
que ha uma espécie de separagdo didatica para fins de estudo da Constitui¢do, a respeito de o

que fazer e como fazer. A parcela atinente ao o que fazer esta relacionada a esséncia do projeto

78 Para delimitagdo da pesquisa, esta-se a referir, especialmente, o Titulo VI da Constituigdo Federal, Da Tributagdo
e do Orcamento, Capitulo II, Financas Publicas e o Titulo VII da Constituicdo Federal, Da Ordem Econdmica e
Financeira, Capitulo I, Dos Principios Gerais da Atividade Econdmica.

7 Destaca-se, de inicio, a ser considerada, uma critica relevante ao fenomeno Constituinte, de que a Assembleia
Constituinte nunca teria representado, de fato, um momento de ruptura. Dai que ndo faria sentido compreender
intengdes e defini¢des da Constituinte como marco, como aqui se faz, porque o periodo p6s-Constituinte nada
mais poderia ser do que repeti¢do do periodo anterior, considerando, no caso, as relagdes de dominagdo. Essa
discussdo, no pds-88, foi absorvida pelo que Holmes (2022) chamou de teorias criticas, diante das quais ndo ha
como ignorar que o proprio processo Constituinte se dd& em uma sociedade desigual e o seu resultado deve ser
reflexo dessa sociedade e, em grande medida, legitimador dela (HOLMES, 2022, p. 301). Esse trabalho, como ja
consignado, ¢ um trabalho dentro dos limites do direito constitucional, entre as teorias da Constituicdo dirigente e
do constitucionalismo da efetividade. Nada obstante se reconhega aqui, em grande parte, a veracidade dos
argumentos da teoria critica, este trabalho ndo compartilha de uma visao cética da Constituicdo. Assim, afirma-se
o intuito de estudo da situag¢do da Assembleia Constituinte, considerando a inten¢do de reconhecer a Constitui¢ao
por ela elaborada como um marco efetivo de transformagdo e defini¢do de pardmetros para mudanga social.
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constitucional, diz respeito ao seu aspecto liberal e democratico e se enraiza nas clausulas
pétreas. Ela sera mais bem trabalhada no tltimo capitulo da tese, como direcionamento para o
controle das reformas e demonstragdo do processo de interagcdo. Neste capitulo, o objeto de
estudo se dd em relacdo aos dispositivos que tratam de temas econdmicos (finangas e economia)
e ndo constam expressamente da categoria de clausulas pétreas. Estao, portanto, vinculados ao
aspecto de como fazer. Essa escolha, de centrar o estudo da Assembleia Constituinte apenas
neste aspecto (financas e economia) se dd, considerando que uma falta relevante de estudo da
doutrina de direito constitucional em relacdo ao tema. Neste aspecto esta também a inovagao
da pesquisa proposta.’

Entender o contexto de elaboracdo desta parcela da Constituicdo e a inicial
compreensao dela, entendendo como aspectos econdmicos ja influenciavam naquele momento,
favorecera entender, na sequéncia, o processo de interagdo defendido. E importante entender
que o texto constitucional ndo se elabora e nem se realiza em um vacuo de pressoes economicas
e nem a economia ¢ indiferente ao processo de elaboracdo de uma Constitui¢do. Para entender
se a economia desfigura ou nao o texto constitucional, ndo basta considerar esse texto
isoladamente. E necessario considerar, também, a realidade do momento no qual o texto
originario foi criado, para entender, inclusive, o que ele transformou a economia naquele
momento (e como, na sequéncia, seguiu sendo transformado por ela e a transformando).

A bibliografia pesquisada partiu prioritariamente da busca, em bibliotecas fisicas, na
biblioteca virtual de revistas cientificas brasileiras — scielo — e no portal de periddico da capes
pelos termos: (i) “constituinte” + “ordem economica’; (ii) “constituinte” + “ordem economica
e financeira”; (iii) “constituinte” + “or¢amento” e; (iv) “constituinte” + finangas publicas”. A
partir dos resultados obtidos, os artigos foram selecionados e a pesquisa aprofundada,
considerando titulo, resumo e bibliografia listada nos textos analisados.

A forma pela qual foi elaborada a Constituicdo de 1988 tem reflexos na sua
compreensdao € na sua aplicagdo. Esse processo de elaboragdo se tratou de um movimento
complexo, em certa medida inusitado, quando em comparag¢ao com o que se idealiza para uma
ruptura ou revolucdo que origina uma Constituinte, segundo concepgdes classicas da ideia de

Poder Constituinte.®! Inicialmente, como elemento relevante, a doutrina sinaliza, por

8 Quanto a falta de produgdo doutrinaria em direito constitucional relacionada aos temas de finangas ¢ economia,
vide, na introducao, o item “contexto e justificativa”.

81 Manuais de direito constitucional ao tratar do tema do Poder Constituinte Originario por vezes o romantizam,
relatando o seu advento, em geral, a partir de uma revolu¢do, com franco apoio e clamor popular, para o
rompimento total com o regime anterior. Sobre a tradicional teoria do Poder Constituinte, explica Barroso (2011,
p. 110): “A teoria original do poder constituinte foi desenvolvida por Sieyes dentro da moldura historica e
filosofica do jusnaturalismo. O poder constituinte da nagdo, consistente na capacidade de instituir, a qualquer
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importante, reconhecer que o fendmeno Constituinte de 1987/88, no Brasil, pode ser
identificado pela participagdo que as oligarquias nacionais tiveram no movimento de
democratizagdo: “o processo de distensiao politica, depois chamado politica de abertura e,
por fim, transi¢ao politica, foi iniciado pelos militares, e ndo por pressdo da sociedade civil.”
(CODATO, 2005, p. 83, grifos do autor). O longo periodo de transicdo negociada, a
participacao dos militares na organizagao da transicao € mesmo os procedimentos adotados para
o funcionamento da Assembleia Constituinte, como a defini¢cdo de constituintes parlamentares
que seguiriam em seus mandatos depois de elaborada a Carta,®? autorizam considerar que a
Constituigdo de 1988 contém uma latente conotacdo de parcial continuidade de estruturas do
sistema anterior.

Bonavides e Andrade (2004, p. 455), no entanto, explicam que conquanto essa seja
uma constatacdo relevante, a respeito do processo de elaboragdo da Constituicao de 1988, a
analise aprofundada demonstra que embora o processo de ruptura ndo tenha sido radical, houve
um processo de ruptura, ainda que moderado. Goulart (2013, p. 190) e Sallum Jr (1994 nao p.)
contribuem com o raciocinio, mencionando que se nota, do momento historico da Constituinte,
um efetivo interesse do regime militar em iniciar e conduzir o processo de liberalizagdo,
todavia, diante da mobilizacdo da sociedade civil, a transicdo “fugiu ao controle do regime
militar” e o que era para ser uma liberalizacdo mediada, passou “a significar democratizacdo.”
(GOULART, 2013, p. 190). Pilatti (2008, p. 311), no mesmo sentido, menciona que o texto
constitucional se desencaminhou do destino que imaginavam aqueles que convocaram a
Constituinte, ou seja, a intencdo de manipulagdo pelos militares acabou sendo frustrada e
resultou em um processo de ampla participagdo, que contava com parlamentares de diferentes

alinhamentos ideoldgicos e grau de experiéncia.®

tempo, uma nova ordem, encontra-se fora e acima do poder constituido (...) qualificava-se assim como inalienavel,
permanente e incondicionado.” Sobre o conceito de Poder Constituinte para o direito constitucional e seus limites,
escrevi: “Para os constitucionalistas, o Poder Constituinte é o criador da Constitui¢do, inicial, autonomo e
incondicionado: inicial porque ndo ha outro acima dele, auténomo porque ndo depende de nada e incondicionado
porque ndo se subordina a nenhuma regra” e fiz a critica: “No fim das contas o Poder Constituinte Originario se
fixaria em alguma espécie de limbo metafisico do qual surgem naturalmente as coisas, tais como elas
s30.”(SOUZA, 2020, p. 30-31).

82 A Assembleia Nacional Constituinte foi designada pela proposta de Sarney, encaminhada ao Congresso e
resultante na Emenda Constitucional n. 26/85: “Aprovou-se, entdo, a Emenda Constitucional n. 26, de 27 de
novembro de 1985, que determinava que o novo Congresso, a ser eleito em novembro de 1986, funcionasse como
Assembleia Nacional Constituinte. Esse formato foi preferido a proposta de instalagdo de uma ANC exclusiva,
formada por parlamentares incumbidos exclusivamente de redigir a nova Constituicdo.” (NASSAR, 2013, p. 27).
8 Sobre a composigdo da Assembleia Nacional Constituinte, veja-se: “Cumpre ressaltar que, dentre esses 559
parlamentares, estavam 23 senadores bidnicos, eleitos indiretamente em 1982, cujo mandato iria até 1990”.
(NASSAR, 2013, p. 27).



64

Portanto, ao tracar o contexto no qual se desenvolveu a elaboracdo do texto
constitucional € preciso tomar em conta essa caracteristica: o ato foi chamado e conduzido por
forcas autoritdrias e conservadoras®, mas depois de convocada a Assembleia Nacional
Constituinte, essas for¢as perderam o controle do processo que haviam iniciado. O discurso de
Moreira Alves, quando da instauragao da Assembleia Nacional Constituinte da o tom da
complexidade do diagnéstico, quanto ao carater conservador, conciliador ou progressista da
Constituicdo que se iria elaborar. Para ele, “sem ruptura constitucional e, por via da conciliacao,
se encena um ciclo revolucionério.” (DIARIO, 1987, p. 05).

Analisando o procedimento de elaboracgao do texto constitucional, a literatura defende
que existia um perfil autoritario, uma pretensao dos militares e conservadores para a elaboracao
de uma Constituicao timida e reduzida (inclusive no que se refere ao rol de direitos e atribui¢des
do Estado), no entanto, durante o processo de elabora¢do da Carta, acontecimentos imprevistos
resultaram na possibilidade de que os progressistas impusessem suas propostas, obtendo do
texto constitucional final uma posi¢ao mais arrojada, especialmente no que se refere a expansao
dos direitos (SALLUM JR.,1994, ndo p.).

Pilatti (2008, p. 13) argumenta, nesse sentido, que embora os militares fossem
responsaveis por pautar a transi¢do, foi possivel para os progressistas, a partir de estratégias
técnicas bem elaboradas, obter sucesso na consolidagdo de vérias das suas propostas. O autor
explica que os partidos de esquerda, muito embora fossem minoritarios, eram mais assiduos e
mais coesos nas votagdes. Além disso, o procedimento escolhido para a elaboracdo dos
trabalhos acabou por favorecer esses grupos minoritarios mais a esquerda, especialmente
considerando o destaque da participagcdo dos lideres partidarios; o sistema de divisdo dos
trabalhos em numerosas comissdes e subcomissdes e o possivel direcionamento dos
esquerdistas para ocupar a posicao de relatores das comissoes e subcomissdes iniciais, que lhes
possibilitou o poder de definicao inicial das pautas de discussdao (PILATTI, 2008, p. 312-313).

Assim, uma vez que 0s progressistas apresentavam as propostas de texto, os
conservadores podiam até tentar substituigdes ou retiradas, mas fato ¢ que partiam de uma pauta

inicialmente progressista, de maneira que os assuntos que estavam colocados teriam de ser

84 A nogdo de conservador e progressista, neste topico, pertinente a Assembleia Constituinte, diz respeito a maneira
como a doutrina (PILATTI, 2008) utiliza os termos, para designar os dois principais blocos que faziam oposigado
entre si durante a elaboracdo da Carta. Os progressistas estariam mais alinhados com posicionamentos de esquerda
(no que diz respeito ao viés econdomico) e expansdo de direitos e gastos publicos. Os conservadores estariam
alinhados com posicionamentos de direita (no que diz respeito ao viés econdémico) e redugdo dos direitos e gastos
publicos. De qualquer forma, ambos os grupos eram heterogéneo, contando com uma variedade de divergéncias
internas.
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refutados ou acolhidos e ndo poderiam ser unicamente ignorados.®> Os constituintes, também,
por mais que fossem em grande parte conservadores, tinham dificuldades de assumir
abertamente posi¢des antagonicas em relagdo a criacdo de direitos e gastos, por exemplo, pois
tais posicdes poderiam lhes colocar mal com a opinido publica.

Assim, embora o processo fosse iniciado de maneira autoritiria e a maioria da
Constituinte fosse conservadora, no geral, a Assembleia acabou produzindo uma Constituigao
razoavelmente progressista (BONAVIDES e ANDRADE, 2004, p. 478). A literatura ¢ bastante
reiterada em afirmar, nesse sentido, que o processo de elaboracdao da Constitui¢ao se deu a partir
de pressdes pulverizadas, que fizeram com que a maioria conservadora nao tivesse conseguido
obter, durante todo o tempo, apoio suficiente para a derrubada de todas as propostas
progressistas (PILATI, 2008), pois além da filiacdo partidaria e alinhamento ao governo, outros
aspectos como a pressao de demandas das regides, das profissdes, dos movimentos sociais, por
exemplo, faziam com que cada parlamentar tivesse certa autonomia e flexibilidade na votacao
das matérias (GOULART, 2013, p. 198). Em geral, os congressistas progressistas estavam mais

alinhados e uniformes do que os conservadores:%®

o desenho aparentemente descentralizado
da Constituinte possibilitou essa anomalia: a apresentacdo de um projeto de Constituicdo que
ndo representava os interesses da maioria dos constituintes.” (NASSAR, 2013, p. 29).
Todavia, como o processo era pautado pelo regime autoritdrio e a maioria dos
congressistas era conservadora, os progressistas também nao lograram opor uma Constitui¢cao
que refletisse exatamente suas aspiragdes. Ou seja, embora os progressistas tenham se valido
de vantagens regimentais para apresentar propostas e forgar resultados, também ndo foram
capazes de resistir completamente as investidas da ala conservadora, especialmente depois de
formado o Centrao, um grupo de parlamentares conservadores que resistiu ao projeto inicial, e

“em declarada reagdo ao texto apresentado ao plenario, mostrou sua for¢a e sua dimensao na

Constituinte ao reunir os votos necessarios para alterar o Regimento Interno da ANC, o que

85 As regras procedimentos de elaboragio do texto permitiu vantagens para a ala designada progressista. Segundo
explica Nassar (2013, p. 29): “nesse desenho o 6nus de mobilizagdo e organizagdo da maioria era de quem
pretendesse excluir o dispositivo do texto, e ndo de quem quisesse fazé-lo constar na Carta”, isso fez com que a
esquerda peemedebista liderasse o processo durante as primeiras fases, inserindo em discussdo temas que eram
refutados pela maioria conservadora.

8 Sobre a participagdo da minoria esquerdista na Constituinte € suas estratégias de condugdo para o processo,
explicou Vita (1989, p. 64): “Os dois fatores — a despolitizagdo da campanha e a forte presenga do poder
econdmico — combinaram-se para conferir um perfil conservador ao Congresso Constituinte. Os partidos politicos
de esquerda e de centro-esquerda — o PT, o PCB, o PC do B, o PDT e o PSB (aos quais depois se acrescentaria o
PSDB, formado por parlamentares que romperam com o PMDB) — conseguiram eleger apenas 56 do total de 559
Constituintes. Essa pequena bancada de esquerda, entretanto, atuou de forma bastante homogénea e foi a mais
assidua durante os quase vinte meses de elaboragdo do novo texto constitucional.”
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permitiu uma virada na orientacdo ideolégica que o texto tomava.” (NASSAR, 2013, p. 29).%7
Pilatti (2008, p. 314) destaca que os conservadores também langavam mao de estratégias para
fazer valer algumas vitérias e, nesse sentido, especialmente destaca o aproveitamento da
pressdo de influéncia de atores extraparlamentares.

Aspecto relevante destacado pela doutrina, também, ¢ a complexidade de integracao
de interesses, mas especialmente a falta de um procedimento adequado para a consolidagao de
todo o trabalho. De acordo com Bonavides e Andrade (2004, p. 461) a Constituinte trabalhava
“manipulando um pluralismo extremamente fragmentario no que tange a valores, interesses,
principios e tendéncias, cuja homogeneizacgao exigia herculeo esforco dos relatores, com prazos
atropelados pelo vulto e quantidade das emendas”. A ldgica das comissdes € subcomissoes, 0
recebimento de emendas e as praticas de votacdo, muito embora tenha resultado em um
procedimento de ampla participacdo, também resultou em uma caracteristica técnica do texto,
bastante prolixo e regulador de temas que, segundo alguns, poderiam ser mais apropriados para
a legislagdo ordinaria (BONAVIDES e ANDRADE, 2004, p. 461).

Essa heterogeneidade de participantes e complexidade de procedimentos resultaria em
uma falta de fio condutor filoséfico para os trabalhos, que Goulart (2013, p. 192) chamou de
“caréncia de um projeto hegemodnico”. Dai que, como explicado, se no momento inicial dos
trabalhos os progressistas obtiveram sucesso na consignagdo de suas propostas nas comissoes,
em seguida os conservadores se rebelaram pela formagdo do centrdo, cuja finalidade era
confrontar e amenizar as propostas progressistas (BONAVIDES e ANDRADE, 2004, p. 465).
A ideia do centrdo era, por seu poder de maioria, propor emendas conservadoras e aprova-las,

desfigurando o projeto constitucional inicial. Mas, igualmente, como explicam Bonavides e

87 Na descri¢cio de BONAVIDES e ANDRADE (2004, p. 464) o centrio se caracterizava como “uma composigao
suprapartidaria de carater manifestamente conservador em conflito com os rumos que a Comissdo de
Sistematizacao vinha imprimindo a elaboragdo do novo texto constitucional, consoante as normas regimentais
vigentes. Esse numeroso grupo recebeu o nome de centrdo e conduziu a campanha de reforma do regimento (...)
A bandeira com que o centrdo aliciou as adesdes contra o predominio da comissdo de sistematiza¢do, girava ao
redor do seguinte eixo: direito de emenda ¢ predominio da maioria do plenario. Esperava assim exercitar nas
votagdes do 1° e 2° turno uma hegemonia que acabou ndo ocorrendo...” (BONAVIDES ¢ ANDRADE, 2004, p.
464-466). Na opinido de BASTOS (1990, p. 94-95): “o "Centrao" foi um dos pontos de ruptura dentro da
orientagdo que vinha prevalecendo no seio da Constituinte”. Na opinido dele, essa ruptura “equivaleu a uma
revolug@o democratizante, uma vez que, independentemente do juizo que se possa ter sobre o mérito das solucdes
encampadas pelo projeto da Comissao de Sistematizag@o, o certo e que esta ndo poderia, em hipotese alguma,
fazer as vezes do plendrio. S6 mesmo a crise da qual o pais ndo se livrou de maneira definitiva poderia explicar
que um grupo minoritario, dentro do Congresso, tentasse fazer prevalecer a sua vontade contra a da maioria.”

88 Sobre essas pressdes, Vita (1989, p. 64) destaca a realizada, por exemplo, pela Unido democratica ruralista: “A
interven¢do da UDR (Unido Democratica Ruralista, entidade representativa dos grandes proprietarios rurais que
desenvolveu forte campanha contra a reforma agraria durante a Constituinte) na campanha eleitoral foi o caso mais
notorio, mas ndo o unico. Seus dirigentes puderam contabilizar 40 Constituintes eleitos com a ajuda de recursos
da entidade.”
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Andrade (2004, p. 466), o grupo do centrao era também heterogéneo e desagregado, ndo tendo
sido capaz de minar as propostas progressistas em sua totalidade.

Portanto, ¢ de se notar como resultado de toda a ida e vinda de procedimentos,
manobras e acordos, a formacao de uma Constitui¢do que nao agradou aos conservadores e nem
tampouco aos progressistas. Os conservadores sairam bastante descontentes com o resultado da
Constitui¢ao. Em 1990, por exemplo, foi langado um livro intitulado “Constituicao de 1988: o
avanco do retrocesso” (MERCADANTE, 1990). Em artigo nele apresentado, o autor
organizador afirma que progressismo foi 0 nome que se deu na Constituinte para um “estatismo
exacerbado e démodé¢” (MERCADANTE, 1990, p. 10). Merquior (1990, p. 17), na mesma obra,
defende que o constituinte teve a oportunidade de ouro de consignar uma sociedade aberta para
uma economia dindmica, mas a perdeu, pois elaborou uma Constituicao hibrida de elementos
estatizantes e protecionistas. Reale (1990, p. 19), acusa o carater contraditorio da Constitui¢ao
e exemplifica indicando que nio teria sentido proteger a liberdade de iniciativa e a0 mesmo
tempo determinar uma taxa fixa de juros anual. A Constitui¢do, na visdo desses autores, teria
passado dos limites da sua finalidade, em matéria de regulacdo da economia, defini¢ao de
direitos e condugao do or¢amento, e isso tornava complicada a estabilidade da norma no tempo.

De outro lado, o setor mais progressista, como se intitulou na época, também nao saiu
satisfeito com os resultados da Constituinte. O partido dos trabalhadores, por exemplo, naquela
ocasido, votou contra o texto constitucional por considera-lo timido e elitista, nada obstante
tenha assinado a Constitui¢do, na sua promulgagao (BONAVIDES e ANDRADE, 2004, p. 473
e GOULART, 2013, p. 187). A questdo da reforma agraria, também, foi considerada pelos
setores mais a esquerda como um grande retrocesso, que teria ficado pior inclusive do que
estaria no periodo militar (BONAVIDES e ANDRADE, 2004, p. 490).

E possivel afirmar, desta maneira, que a Constituinte ndo contou com uma forca
hegemonica e vitoriosa que tenha conseguido impor suas convicgdes, em um projeto coerente
e homogéneo: “estamos autorizados a inferir que nenhuma forca politica tenha imposto seu
projeto e sua concep¢ao de mundo, isto €, nenhum agrupamento (partidos, governo, classe
social etc.) formulou um projeto global para o pais.” (GOULART, 2013, p. 197). A
Constitui¢ao, de saida, no que se refere aos temas aqui mencionados, portanto, ndo era fruto de
um amplo consenso, era mais precisamente o contrario, era fruto de um amplo acordo diante de

profundas divergéncias.®’

8 Conforme explica Vita (1989, p. 66): “o processo de elaboragio da nova Carta, marcado por dificeis e arrastadas
negociagoes, resultou em um texto constitucional bastante heterogéneo. Em diversos pontos, o "Centrdo" e as
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A leitura de Pilatti (2008, p. 316), quanto ao tema, ¢ a de que a surpresa das pautas
progressistas terem conseguido se esgueirar pelos procedimentos, alcangando o texto final,
gerou a impressao geral da elaboracdo de uma Constitui¢do muito progressista, quando, na

realidade, ela é verdadeiramente bastante moderada.

Um amalgama de causas gerais e de consequéncias imprevistas, fecundadas por
pequenos acidentes, produziu uma Constitui¢ao que, para defensores e criticos, ficou
identificada mais por seus discutiveis conteudos progressistas do que pelos seus
inegaveis aspectos conservadores. Por qué? esperava-se mais do mesmo ¢ as
inovacdes e transformacgdes constitucionais, ainda que timidas e pontuais, nao
poderiam parecer sendo aberrantes. (PILATTI, 2008, p. 316).

Ou seja, o texto pareceria muito progressista para os conservadores e muito
conservador para os progressistas. Isso contribui para o entendimento de que se trata de um
texto de conciliagdo, diante de uma situagcdo bastante conflituosa antes, durante e depois de
encerrada a Constituinte. Sobre essa conflituosidade no que € pertinente a parcela econdmica,

explica Koerner (2018, nao p.):

A promulgacdo da Constituicdo em 05 de outubro de 1988 ndo encerrou o processo
constituinte. Antes mesmo da promulgacdo, setores conservadores assumem o
discurso neoliberal para atacar o texto constitucional. O texto seria ultrapassado diante
das necessidades da modernizagdo capitalista e a integracdo do pais a ordem
econdmica globalizada, a sua efetivagdo seria impossivel porque tornaria o pais
ingovernavel etc. (KOERNER, 2018, nio p.)

Para Vieira (1997, p. 59) se deu um “compromisso maximizador” que implicou na
elaboracdo de um texto bastante abrangente, no qual os diversos setores em disputa
conseguiram consignar pontualmente suas reinvindicagdes: “Sua caracteristica mais relevante
talvez tenha sido a audacia de abrigar tantos interesses, direitos e metas ambiciosas para a
sociedade.” (DIMOULIS, 2013, p. 07). Inclusive, nessa leitura, o denominado compromisso
maximizador seria a caracteristica mais relevante da Constituicdo de 1988, quando comparada
com outras caracteristicas referidas normalmente como seu viés neoconstitucional, simbolico

ou desenvolvimentista (VIEIRA, 2013, p. 18).

forgas sociais que sustentam a "transi¢ao lenta, gradual ¢ segura" foram vitoriosos, como ocorreu nos casos da
reforma agraria, das prerrogativas das For¢as Armadas e da concessido do mandato de cinco anos para José Sarney.
Os cinco anos concedidos para Sarney frustraram, uma vez mais, o anseio de setores significativos da sociedade
civil de dar um fim rapido a "transi¢do democratica". Em outros pontos importantes, porém, o "Centrdo" e os
grupos de pressao que o apoiavam de fora da Constituinte (as entidades representativas do patronato,
principalmente) nada tinham a propor; limitaram-se, sem sucesso, a tentar evitar que a esquerda e os trabalhadores
obtivessem algumas conquistas — como foram, por exemplo, a defini¢do do direito de greve quase sem restrigoes
e a ampliacdo dos direitos trabalhistas.”
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Os autores mencionam a identificagdo de um pacto assimétrico na elaboracao da
Constituigdo brasileira. Isso porque, como dito, essa Constituicdo ndo foi elaborada a partir de
um amplo consenso, por aqueles que derrubaram o regime anterior, mas de uma alianga entre
o regime anterior e as for¢as de oposi¢ao, que também eram divergentes entre si. Nesse amplo
espaco de debate e jogo de forcas, alguns setores e interesses eram mais visiveis, outros mais

populares, outros mais poderosos.

A Constitui¢do de 1988 ndo foi um pacto social entre iguais, mas também nao pode
ser confundida com uma simples carta de fachada ou simbdlica, voltada a encobrir um
rastico modelo de dominagao. Temos um pacto assimétrico. Isso gerou um documento
igualmente assimétrico no reconhecimento de direitos, na prote¢do de interesses e
mesmo na preservacgao de esferas de poder. (VIEIRA, 2013, p. 19).

Portanto, de maneira geral, convém destacar do processo constituinte brasileiro a
verificacdo de que se tratava originalmente de um processo conflituoso e controverso, de modo
que o seu resultado ¢ também conflituoso e controverso. Nao se extrai da Constitui¢do, pela
verificagdo da sua feitura, uma tendéncia homogénea que tenha ambientado o trabalho dos
constituintes, exceto a tendéncia de conciliar para conseguir encerrar a tarefa da producao da
Constitui¢do, diante da quantidade excessiva de propostas e quantidade limitada de tempo. As
posicdes que se sagraram vencedoras nas votagdes eram, muitas vezes, posi¢cdes polémicas
entre os constituintes, que em virtude de um arranjo peculiar e pontual no procedimento, as
vezes, na véspera da votagdo, acabaram por se manter no texto final.

Sallum Jr. (1994, ndo p.), nesta perspectiva, chama atengao para o fato de que para
bem compreender o momento de transi¢@o brasileira da ditadura para a democracia, a partir do
processo constituinte, seria preciso verificar que essa transicao nao € unicamente politica, mas

como aqui se ressalta, ¢ também econdmica:

A grande dificuldade de analisar a transi¢ao politica brasileira esta em que ela ndo se
limita apenas a esfera politico-institucional. Compreende também mudangas nas
relagdes entre poder politico, estrutura social e economia. Mais ainda: a transi¢ao
ocorre em meio a transformacdes econdmicas internacionais que marcam
profundamente seu ritmo e caracteristicas. (SALLUM JR, 1994, ndo p.).

O autor, na analise da transicdo brasileira, critica os estudos que se concentram
unicamente na verificagdo do conceito de Estado, como sistema politico, sem dar importancia
para o Estado, em sua dimensao econdmica. Para ele, essa visao ¢ reducionista, pois a
compreensdo do periodo de transicdo depende fundamentalmente de uma observacdo que

contemple também a reflexao sobre o Estado em 1988 como estruturador de uma alianga sdcio-
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politica desenvolvimentista, cujo funcionamento entrou em crise logo em seguida da
promulgacio da Constitui¢do: “F a crise do Estado que esta na raiz da instabilidade econdomica
dos anos 80 e 90 e explica as dificuldades do Brasil se fixar num regime politico estavel.”
(SALLUM JR, 1994, ndo p.).

O diagnostico, quanto a necessidade de considerar o contexto econdmico como
determinante do periodo de transigdo ¢ reforcado por Almeida (1996, p. 213), no sentido de que
ao interpretar a Constitui¢do, no que se refere as estratégias econdmicas adotadas pelo Estado
e suas atribuicdes, ¢ preciso ter em conta que o Brasil experimentou nas décadas de 80 e 90
duas transi¢oes, sendo uma politica - do autoritarismo para a democracia - e, uma econdmica,
do modelo desenvolvimentista para um modelo que visa a redug¢ao do Estado e a ampliagao da

participag@o do mercado nas decisdes, inclusive politicas:

Enquanto construia novas institui¢des democraticas, o Brasil enfrentou profunda e
duradoura desordem econdmica e essas dificuldades se revelaram mais do que um
fendmeno superficial ¢ passageiro. Eram sintomas do colapso do modelo de
desenvolvimento que dirigiu com éxito a construgdo de uma moderna sociedade
urbano-industrial. Tratava-se, portanto, de uma crise que resultava tanto de fatores
internos como da necessidade de se ajustar o Pais a um ambiente econémico
internacional em mudanga (ALMEIDA, 1996, p. 213).

Portanto, em resumo, o procedimento de elaboracao do texto constitucional para este
trabalho, indica duas caracteristicas relevantes, que podem influenciar a compreensdo e
identificacdo do projeto constitucional, em relagdo a temas econdmicos e propostas de reforma,
para verificagdo da questdo da interacdo. A primeira caracteristica ¢ a falta de um consenso a
respeito dessas escolhas e do esforco dos grupos antagdnicos para juntos conseguirem entregar
a tarefa confiada da elabora¢ao de um texto constitucional. Essa caracteristica refletiu em um
texto longo, detalhado e assegurador de privilégios, o que justifica, em certa medida, as
reformas que viria a sofrer.

A segunda caracteristica relevante indica que o texto constitucional originario muito
embora tenha sido proposto por convocagdo autoritaria e tenha contado com uma maioria
parlamentar conservadora, produziu um resultado em larga margem progressista. Isso
demonstra que também ¢ caracteristica da Constitui¢do, desde a sua origem, a consagragao de
elementos de resisténcia progressista, diante das maiorias conservadoras. Esse também pode
ser um elemento interessante para pensar a Constituicdo em seus anos de vigéncia e a interagao

com as justificativas econdmicas das reformas propostas.
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2.1.1 Ordem econOmica em 1988

O processo de encerramento do regime ditatorial brasileiro teve dentre suas causas
mais importantes a crise econdmica enfrentada pelo pais, no inicio dos anos oitenta, porque os
ciclos de expansao econdmica eram fundamentais para “produzir um consenso ativo que se
aproximasse da legitimidade.” (CODATO, 2005, p. 97). Diante da crise que inviabilizava
continuas taxas de crescimento e estabilidade econdmica, necessérias para a manuten¢ao dos
investimentos estatais, a ditadura perdeu em credibilidade. Conjecturava-se sobre o
esgotamento do modelo desenvolvimentista, no formato praticado desde os anos trinta, que
exigia forte impulso do Estado,”® nada obstante nio havia nenhum consenso em relagdo a como
aperfeicoar ou substituir a l6gica desenvolvimentista. Deste modo, ¢ certo que na elaboracdo
da Constituicdo havia uma preocupagao profunda quanto aos direcionamentos em matéria
econdmica que seriam adotados pelo Estado que estava sendo construido (ALMEIDA, 1996, p.

213).

o modelo de crescimento econdmico vivido pelo Brasil desde 1930 parecia nao ter
mais sustentag@o. O Estado havia perdido sua capacidade indutora, a inflagdo crescia,
os trabalhadores voltavam a se organizar e a elite do pais dividia-se sem apontar
rumos. Sera em meio a essa crise e, talvez, em funcdo dela que se recuperam
direitos e o Brasil debate, constréi e promulga uma constituicio impar.
(AMORIN, 2009, p. 14, grifos nossos).

A ordem econdmica foi um dos titulos e capitulos mais debatidos e polémicos, gerando
debates complexos e acalorados (BONAVIDES e ANDRADE, 2004, p. 483). Como menciona
Koerner (2018, ndo p.) a importancia conferida para o tratamento dos temas economicos estava
na crenca geral de que havia com a Constituinte uma oportunidade de consagrar e tornar

definitivos determinados modelos de regulacdo e condugdo da economia, quando, na pratica,

%0 Para mais sobre a nogdo de desenvolvimentismo e sua forga no pensamento econdmico brasileiro, Bruno e Caffe
(2017, p. 1032 - 1034) destacam trés periodos de desenvolvimento entre a década de 30 e de 80, todos marcados
pelo desenvolvimentismo impulsionado pelo Estado: “— 1° periodo (1930-1954) — o Estado, sob um regime politico
autoritario promove o nacional-desenvolvimentismo e tenta langar as bases para um processo autdnomo de
desenvolvimento econdmico. Caracteriza-se esse periodo pela progressiva perda de hegemonia do capital
mercantil agrario exportador e a afirmagdo do capital industrial no espago econdmico nacional”. (...) “2° periodo
(1955-1963) — fase I do desenvolvimentismo associado ao capital estrangeiro. Foi marcado pela difusdo e
consolidacdo do modo de desenvolvimento fordista em suas variantes nacionais nos paises da OCDE, com suas
consequéncias sobre a reconfiguragdo das relagdes comerciais e financeiras entre o centro desenvolvido e a
América Latina.” E, “— 3° periodo (1964-1989) — fase II do desenvolvimentismo associado ao capital estrangeiro,
com seu apogeu e crise. O Estado, sob um regime politico autoritario, aprofunda o desenvolvimento associado ao
capital estrangeiro e aumenta a dependéncia externa. Esse periodo se destaca dos anteriores, pois ¢ nele que surgem
as condicdes estruturais ¢ macroecondmicas para o desenvolvimento precoce do processo de financeirizagao da
economia brasileira.”
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se enfrentava uma dificil situagdo econdmica e polarizacdes politicas sobre o tema: “A disputa
politica era ampla, pois estavam em jogo as proprias bases de regulacdo da economia e
organizacdo da sociedade fixadas no compromisso de 1988.” Goulart (2013, p. 197) anota que
a falta de concordancia nos debates constituintes se expressava especialmente em relagdo as
propostas para o modelo de Estado, no que diz respeito a condugao e o tratamento da economia:
“liberais se empenhariam por um Estado minimo, socialistas por uma economia amplamente
planificada e social-democratas por um sistema de welfare.”

Naquele momento, no cendrio global, ocorria disputa entre os paises capitalistas e
socialistas, o que causava também nos Constituintes o interesse em consignar ou rechagar esses
modelos, de acordo com a sua aderéncia a posicoes ideologicas e preferéncias do eleitorado. O
argumento ¢ confirmado por Pillatti (2008, p. 13) para quem, dentre as deliberagdes mais
polémicas no processo constituinte, estiveram aquelas relacionadas ao aspecto material da
Constitui¢ao: as atividades econdmicas, a concessao de servigos publicos e a propriedade
fundidria. Bonavides e Andrade (2004, p. 490) confirmam que os mais acesos debates na
Constituinte se deram sobre a ordem econdmica e dispositivos de matriz nacionalista’’. Como
explicou Carvalho (2017, posicao 332), na definicdo da ordem econdémica “o clima era de
guerra” e a guerra acontecia para além dos debates no Legislativo, também como disputa entre
os parlamentares constituintes e o Executivo.”

Na linha do que ¢ dito por Goulart (2013, p. 197), diante das polémicas suportadas, a
Constituinte acabou por pacificar o conflito existente naquele momento, sem conseguir elaborar
solucdes para questoes futuras. Ademais, € possivel afirmar que a crise econdmica vivenciada

nos anos oitenta’ fez neblina, de certa forma, para os olhos dos constituintes diante dos desafios

! Comparando votagdes ocorridas na Constituinte, para demonstrar a controvérsia em relagdo a ordem econdmica,
Bonavides e Andrade (2004, p. 468) indicam que a votacao do titulo I, em primeiro turno, foi bastante uniforme.
O placar foi de 480 votos favoraveis, 9 contrarios e 4 abstengdes. Nada obstante, os mesmos autores indicam que
na votagao da ordem econdmica o clima era de disputa e confusdo: “o plendrio rejeitou por 279 votos contra 210
o projeto do Centrdo para o capitulo da Constitui¢do concernente a ordem econdmica.” (BONAVIDES e
ANDRADE, 2004, p. 466).

°2 Sarney em pronunciamento no programa “Conversa ao pé do radio”, declarou, por exemplo, o seguinte: “¢
importante que a nova Constitui¢do seja um trabalho definitivo, bem pensado, bem redigido, moderno, com um
minimo de erros, sem fantasias ou ilusdes, por mais generosos que sejam essas ilusdes e essas fantasias (...)Em
alguns casos cla foi casuistica. Quero citar, por exemplo, alguns excessos do detalhamento de direito ¢ de relagdes
de trabalho que sdo alterados com o tempo e que, no entanto, foram elevados a artigos da Constitui¢@o, coisas que
devem constar das leis ordindrias entraram injustificadamente no corpo constitucional. Para dar exemplo, o caso
da jornada maxima de trabalho...”. (ULYSSES, 1988).

%3 Quanto ao cendrio econdmico do periodo, veja-se: “Os dados sdo expressivos. Durante a década de 1980, houve
no Brasil oito planos de estabilizacdo monetaria, quatro diferentes moedas, onze indices distintos de calculo
inflacionario, cinco congelamentos de precos e salarios, catorze politicas salariais, dezoito modificacdes nas regras
de cambio, 54 alteragdes nas regras de controle de pregos, 21 propostas de negociacdo da divida externa e dezenove
decretos governamentais a propoésito da austeridade fiscal”. (FIORI, 1994, p. 142).
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economicos que a Constitui¢do deveria enfrentar nas décadas seguintes, considerando as
pressdes internacionais.

Pilatti (2008, p. 314), neste aspecto, confirma que o grupo dos conservadores,
considerando a pulverizagdo de seus interesses durante o correr dos trabalhos, elegeu algumas
prioridades, como a questao da reforma agraria, e cedeu de forma consciente (e temporaria) em

relagdo a diversos outros pontos, como os que exemplifica:

a dinamica enfrentamento — negociagdo - acordo encontrou nas fusdes de emendas o
vetor adequado para que a colaboragdo final da Constituigdo seguisse, como regra, o
caminho do consenso, que ndo se constroi a ndo ser que a maioria ceda algo. E cedeu,
(...) pro-Estado, pro-Congresso e pro-capital nacional: monopodlio estatal das
telecomunicagdes, definigdo de empresa e mercado nacionais, exigéncias de controle
tecnologico nacional, nacionaliza¢do da exploragdo mineral e de energia hidraulica,
monopolios estatais de petrdleo e seus derivados, do gas e dos recursos nucleares,
controle do Congresso Nacional sobre concessdes de radio e televisdo. (PILATTI,
2008, p. 314).

Com isso, da leitura do texto constitucional original se extrai a evidéncia da
determinagdo de um Estado interventor, com estrutura para monopdlios estatais, restrigao ao
ingresso de capital estrangeiro, forte participacao em arrecadagdo e gasto publico e amplo rol
de direitos prestacionais: “dispositivos constitucionais que cristalizaram aspectos substantivos
do modelo nacional-desenvolvimentista.” (COUTO, 1998, ndo p., grifos do autor). Aqui sdo
. . . . . . . . 94 . . . .
indicados, como exemplos: os objetivos constitucionais,”” um amplo rol de direitos sociais e
dos trabalhadores,”” os principios da ordem econdmica,’® o tratamento preferencial das

1’97

empresas brasileiras e o controle do desenvolvimento tecnolégico nacional,”” a limitagcao do

investimento de capital estrangeiro,”® o Estado como agente normativo e regulador da atividade
econdmica,” a determinacdo de que pertencem a Unido os recursos minerais e de energia

1

hidraulica,'”o regime de monopélios da Unido!'®! e a regulagio do setor financeiro privado,

inclusive a defini¢do do limite da taxa de juros.!®

% Artigo 3 da CF.

% Artigo 6 (emendado pela EC 90/15 e EC 114/21) e Art. 7 (emendado pela EC 20/98, EC 53/06 e EC 72/13) ao
Art. 11 da CF. No que interessa para o trabalho as emendas nesse caso se deram principalmente com a finalidade
de ampliar os direitos ¢ equiparar os trabalhadores urbano, rurais ¢ domésticos.

% Artigo 170 da CF (emendado pela EC 06/95 e EC 42/03). No que interessa para esse trabalho, a emenda 06/95
encerrou a no¢do de empresa brasileira de capital nacional.

7 Artigo 171 da CF (revogado pela EC 06/95).

%8 Artigo 172 da CF.

% Artigo 174 da CF.

100 Artigo 176 da CF (emendado pela EC 06/95, que favoreceu a desnacionalizagdo dos recursos minerais).

101 Artigo 177 da CF (emendado pela EC 09/95, EC 33/01 ¢ EC 49/06). A emenda 09/95 permitiu que Unido, no
sistema de pesquisa e lavra de petrdleo, contratasse empresas privadas ou estatais.

102 Artigo 192 da CF (revogado e substituido pela EC 40/03, que delegou o tema para norma infraconstitucional).



74

Justificando a aprovacao de uma Constitui¢do de carater nacionalista e interventor,
nada obstante as polémicas da Constituinte, Almeida (1996, p. 220) explica também que, na
década de 1980, no Brasil, 0o modelo desenvolvimentista era convencional.!*® Assim, ao aceitar
a posicao nacionalista e um Estado condutor, os Constituintes, especialmente os conservadores,
contavam com a manutencao do estado de coisas, pela falta de uma proposta capaz de substituir
essa tradigdo: “a experiéncia, de varias décadas, de extraordinaria expansao econdmica moldou
um consenso poderoso e abrangente a respeito das virtudes das estratégias de substitui¢do de
importagdes e do crescimento conduzido.” (ALMEIDA, 1996, p. 221). Entao, adotar o modelo
interventor ndo era exatamente inovar.

Nada obstante, como mencionado, esse modelo nacionalista e interventor ja estava em
crise naquele momento, ainda que isso pudesse ser pouco visivel para os Constituintes. Assim,
muito embora a crenga manifestada em diversos setores com relagdo ao funcionamento do
modelo nacionalista e interventor tenha acabado por ser consignada na Constitui¢ao de 1988,
uma situacao de colapso, deflagrada pela ascensao da financeirizagdo e da teoria neoliberal em
ambito internacional, ja se previa naquele momento (COUTO, 1998, nao p.). Analistas do
processo constituinte brasileiro afirmam ter a Constitui¢do nascido, neste ponto, em contradi¢ao
com o ascendente modelo econdmico global. Os dispositivos que integravam a ordem
econdmica, especialmente aqueles de cardter nacionalista, seriam problematicos diante do
cenario globalizado que se avizinhava (COUTO, 1998, ndo p.).

Perlatto (2019, item 14, ndo p.), estudando as disputas politicas da Constituinte,
menciona essa contradi¢ao entre um rol de direitos amplo e detalhado, um Estado interventor e
nacionalista, ¢ um movimento internacional de ascensdo das ideologias neoliberais, que
propunha reduzir o papel do Estado, tanto na realizacdo de direitos, quanto na regulagdo do
mercado, além de propiciar a ampla liberalizagdo da economia para o capital estrangeiro.

Para compreender como a Constituigdo interage com a economia, ¢ preciso
compreender que embora ela seja elaborada em 1988, ultrapassard, nesse processo, muitos anos:
“A Constitui¢ao a que nos referimos ¢ a de 1988? A data ¢ referéncia necessaria ¢ importante,
pois ¢ a da sua promulgacao enquanto Constitui¢do juridica. Mas do ponto de vista da origem,
unidade e identidade da Constituig¢ao politica, a data ¢ uma conveng¢ao ou ficcao”. (KOERNER,
2017, nao p.) Em cada fase uma complexidade nova se constituira, a partir daquele texto inicial.
Essa necessidade de pensar os momentos de maneira articulada para compreender os fendmenos

estudados ¢ também mencionada por Couto (1998, ndo p.): “tematicas que ndo tem maior

103 Sobre a definicdo do modelo desenvolvimentista, vide nota 12.
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interesse em um determinado contexto poderao vir a ser centrais pouco tempo depois, devido
as transformagdes recém-ocorridas.”

Assim, desde ja, propde-se que a andlise das cldusulas constitucionais que versam
sobre a ordem econdmica seja compreendida nesse sentido, elas sdo um marco relevante do
pacto firmado em 1988, a partir de um determinado contexto fatico, que envolvia disputa entre
comunismo e capitalismo, tradigdo no modelo desenvolvimentista e crise econdmica diante da
alta da divida publica e da inflacdo. A mudanca neste contexto fatico, com a ascensdo das
posicdes neoliberais, o controle da inflagdo e o advento da financeirizagdo, tem impactos sobre
essas clausulas constitucionais e pode favorecer a alteragao do seu sentido e a sua reforma. Mas,
de qualquer modo, essas clausulas constitucionais também tém for¢a para influenciar o contexto
e oferecer resisténcia, se necessario. E nisto que consiste a interagio. Na explicag¢do de Couto
(1998, ndo p.) a Constitui¢ao ¢ elemento relevante da andlise da transi¢do brasileira, porque ¢é

moldada pela realidade, molda a agenda futura e ndo ¢ um marco unico ¢ inflexivel:

A Constituicdo de 1988 foi de particular importancia para o processo de transicao
brasileiro da perspectiva aqui proposta: ela ndo apenas condicionou a maneira como
esta seria encaminhada, mas também o contetido da agenda futura (seus issues).
Contudo, a Constituicdo ndo foi o tnico momento condicionante desta agenda.
(COUTO, 1998, nao p.).

Portanto, a Constitui¢do, em seu texto originario, embora tenha aderido ao modelo
nacionalista e interventor, por diversas clausulas, acabou por carregar em si contradicgoes,
porque esse modelo precisou lidar com as implicagdes do cotidiano no qual foi inserido e das
novas ideias que disputavam espaco. Demarcar a situagdo ¢ importante, na medida em que se
determina que a Constituicdo ndo opera em um vacuo, mas em um cenario complexo que a
influencia e ¢ influenciado por ela. A indeterminagao constitucional em relagdo ao modelo de
Estado e as disputas na Constituinte diante dessa questdo, embora tenham se encerrado
temporariamente pela defini¢do do texto constitucional, apareceriam em seguida, novamente,

nas propostas de reformas constitucionais, também asseguradas na Constituinte.

2.1.2 Finangas publicas em 1988

Feita uma digressao sobre a delimitagdo da ordem econdmica na Constitui¢ao de 1988
e sobre as defini¢des relacionadas ao modelo de Estado, cabe também analisar as previsdes
relacionadas a parcela das financas publicas, a respeito de como o Constituinte pensou a

utilizagdo dos recursos publicos e do or¢camento para o financiamento dos direitos fundamentais
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e busca dos objetivos constitucionais, conforme os principios da ordem economica e o perfil do
Estado. Isso porque, esse trabalho parte do entendimento de que a Constituicdo funciona de
maneira sistematizada, sendo que os direitos fundamentais e os principios da ordem econdmica
funcionam também a partir do or¢gamento publico existente para gastos e investimentos.

O primeiro fato relevante para notar € que contrariamente ao primeiro tema, a definicao
do tamanho do Estado e da ordem econdmica, a parcela constitucional destinada ao orgamento
publico, especificamente, ndo foi objeto de grandes debates e nem recebeu muita atengdo dos
Constituintes. A elaboragdo dos temas passou, como explica Afonso (1999, p. 25), por um
nimero “reduzidissimo” de parlamentares e com ‘“auséncia de maiores polémicas.” O autor
nota que durante os trabalhos, as manifestagdes dos poucos atores que participavam da analise
do tema eram em geral concordantes: “E peculiar o fato de que, ao contrario da maioria das
matérias, ndo sobressairam nessas discussdes posicoes ideologicas e politico-partidarias.”
(AFONSO, 1999, p. 27).

Uma primeira explicagdo para a situacdo € a posi¢do no sentido de que diante da
velocidade dos acontecimentos econdmicos, o Estado deveria ter flexibilidade para atuacao na
gestdo dos recursos, politica monetdria e endividamento, de modo que o tratamento dos
assuntos no texto constitucional ndo seria conveniente e os Constituintes concordariam entao
em deixa-los, em grande parte, ao legislador infraconstitucional: “os assuntos eram demasiado
complexos e sua aposi¢do no Texto Constitucional causaria rigidez indevida.” (AFONSO,
1992, p. 32).

Outra explicagdo interessante ¢ a de que as normas gerais a respeito de finangas
publicas, que tratam sobre endividamento e emissdo de moeda, por exemplo, ja estavam sendo
debatidas e negociadas desde o inicio da década de oitenta, em outras esferas, considerando a
crise da divida publica externa e as exigéncias das entidades internacionais para negociacao
com os técnicos do governo brasileiro.

Bruno e Caffé (2017, p. 1.026) indicam que a economia brasileira atuava na década de
setenta por “taxas excepcionalmente altas de investimento”, sendo uma forma importante de
financiar o gasto publico, o acesso do governo aos empréstimos internacionais. Todavia, nos
anos oitenta, para continuar obtendo crédito internacional, o pais se viu obrigado a conter gastos
internos, como forma de se manter confiavel aos credores. Essa exigéncia, de contencdo de
gastos para atendimento dos credores internacionais, implicou para o pais a “reorganizagao
institucional das finangas publicas.” (GOMES, 1999, p. 48).

Barbosa (2021, p. 13) nesse sentido, explica que entre 1979 e 1988 a divida externa

brasileira aumentou demasiadamente e isso determinou, para que se viabilizasse a negociagao
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com os credores, a definicao e a aceitagdo de compromissos reformistas por parte do governo.
O acesso a empréstimos do FMI, por exemplo, era condicionado ao encaminhamento de cartas
de intengdes, nas quais o Estado deveria se comprometer com a transparéncia dos recursos
publicos, reducdo do déficit, controle da inflacdo e demais medidas de organizagdo e
austeridade (BARBOSA, 2021, p. 15).

Questao importante a ser elucidada ¢ que no final do periodo militar, o autoritarismo
tinha um modelo de gestdo dos recursos publicos bastante centralizado, desorganizado e
despido de transparéncia. De acordo com Loureiro e Abrucio (2004, p. 58), por exemplo, no
periodo ditatorial ndo existia uma peca or¢gamentaria unica e tanto o Banco do Brasil quanto o
Banco Central atuavam como autoridades monetérias, gerando bastante desorganizagdo e
dificuldade de controle. Uma vez que as entidades internacionais exigiam informagdes sobre a
situacdo das financas brasileiras e o advento democrdtico se aproximava, trazendo a
necessidade de controle do poder e prestagdo de contas, se consolidava a urgéncia na
modificagdo das normas e instituicdes que regulavam e controlavam o dinheiro publico
(GOMES, 1999).

Outra preocupacao relevante do periodo ¢ mencionada por Gomes (1999, p. 40) em
relacdo ao que a burocracia do governo esperava como risco do advento do regime democratico
a organizagdo das financas publicas nacionais. O acontecimento da Assembleia Nacional
Constituinte e a abertura de um amplo espaco de discussdo sobre tais temas preocupava os
gestores. Os compromissos ¢ as reformas foram acelerados, justamente para que estivessem
estabilizados antes do advento da democratizacdo e da Assembleia Nacional Constituinte.
Barbosa (2021, p. 26) chega a afirmar que os técnicos do governo se questionavam se era
mesmo necessario um novo texto e quais riscos financeiros poderiam advir da criagdo de

politicas publicas custosas ao Estado em uma nova Constituicao.

Os técnicos, por sua vez, agiam motivados pela possibilidade de o novo pacto politico
trazer embutido uma forca bem maior para o Poder Legislativo nas decisoes do
governo, o que poderia ampliar as chances de as praticas clientelistas avancarem e,
como consequéncia, aumentar a pressao sobre os dispéndios. Assim, para os técnicos,
a opgao para contrapor a nova correlagao de forgas seria tornar as contas publicas o
mais transparente possivel. (GOMES, 1999, p. 40).

Com vistas a promover as mencionadas mudancas foi formalizada, em 1984, antes da

Constituinte, portanto, uma Comissao que contava com a participagao de técnicos do Ministério
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da Fazenda, do Banco Central e do Banco do Brasil. Essa Comissdo'* (Comissdo para o
Reordenamento das Finangas Publicas ou Comissdo de 84) visava promover um diagndstico
das questdes fiscais e financeiras, em geral, para propor reformas. A finalidade era exatamente
“alterar processos e institui¢des do sistema financeiro antes que a democracia batesse a porta.”
(BARBOSA, 2021, p. 14).

Desta forma, antes mesmo do acontecimento da Assembleia Nacional Constituinte
havia um movimento pela reforma, quanto ao tratamento das finangas publicas brasileiras, que
contava com incentivo dos técnicos do governo, considerando a necessidade de adequar o
modelo autoritario a chegada dos governos democraticos, mas considerando também e
principalmente a crise econdmica e a necessidade de convencimento dos credores
internacionais em relacdo a confiabilidade do Brasil, para a concessdo de mais crédito: “junto
com o plano cruzado iniciou-se o redesenho da arquitetura institucional do setor publico.”
(GOMES, 1999, p. 40). Esse redesenho ja tinha, portanto, por fundamento, a organizacdo ¢ a
transparéncia das contas, pela aplicacdo dos principios da universalidade e da unicidade do
orcamento. As reformas foram iniciadas em 1985, com transformacoes relevantes, como a
criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional e a extingdo da conta movimento,'% separando as
atribui¢des do Banco Central e do Banco do Brasil.

Deste modo, quando aconteceu a Assembleia Nacional Constituinte algumas das
principais decisdes ja estavam tomadas e a ideia era preservar as reformas recém realizadas e,
se fosse possivel, aprimora-las: “O processo de unificagdo or¢gamentaria foi concluido durante
os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte ¢ inserido como norma da Constitui¢ao de
1988.” (GOMES, 1999, p. 48). Paralelamente, a solugdo para evitar que a Constituinte regulasse
tais aspectos em contradi¢do ao que ja estava negociado foi definir que esses assuntos

precisariam ser regulados, prioritariamente, por lei infraconstitucional (BARBOSA, 2021, p.

104 Sobre a Comissdo de 84, a definicio de Gomes (1999, p. 38): “Dela participaram 106 técnicos da éarea

econdmica, do BACEN e do Banco do Brasil, tendo como principal objetivo a elaboragdo de um diagnostico
abrangente sobre a organizacdo das finangas publicas e a consolidagdo de propostas para reestrutura-la. A
Comissdo foi subdividida em quatro grupos de trabalho, cada um deles responsavel por um dos seguintes temas:
divida publica mobiliaria da Unido, compra de produtos agricolas e programas oficiais de crédito; relagdes
institucionais entre o Tesouro Nacional, o Banco Central e o Banco do Brasil; e, reformula¢do administrativa da
Comissdo de Programacéo Financeira (CPF), 6rgdo que integrava a estrutura do Ministério da Fazenda”. (GOMES,
1999, p. 38). Na defini¢ao de Barbosa (2021, p. 28) em posicdo critica: “um féorum de elaboragdo de um projeto
neoliberal de reforma do sistema financeiro, idealizado ¢ composto por mais de uma centena de técnicos do alto
escaldo da burocracia. Suas propostas circularam, foram alvo de judicializagdo, ¢ foram em alguma medida
implementadas, desde sua publica¢ao, em dezembro de 1984, até o fim da Assembleia Constituinte — e continuaram
apos a ANC.” (BARBOSA, 2021, p. 28).

105 “Em 1985 foi promovido o reordenamento financeiro governamental com a separacdo das contas e das fungdes
do Banco Central, Banco do Brasil e Tesouro Nacional. Em 1986 foi extinta a conta movimento e o fornecimento
de recursos do Banco Central ao Banco do Brasil passou a ser claramente identificado nos or¢amentos das duas
instituicdes, eliminando-se os suprimentos automaticos.” (HISTORIA, 2023).
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29). Sobre a participagao de componentes do Ministério da Fazenda, Banco Central e Banco do

Brasil na Assembleia Nacional Constituinte:

... carregaram suas propostas reformistas, porém, quando confrontados com a forca
social do projeto democratico mais justo e igualitario, encontraram como saida
postergar a discussdo de temas fundantes de um sistema financeiro neoliberal para a
decisdo futura, ou seja, para serem regulamentados por normas infraconstitucionais.
(BARBOSA, 2021, p. 29).

Segundo a autora, defender que os temas deveriam estar sob o escrutinio da legislacao
infraconstitucional foi uma forma de evitar discussdes polémicas na Constituinte, diante da
crise economica que o governo enfrentava. Portanto, o que se extrai da literatura em relagdo ao
procedimento de elaboracdo das normas constitucionais pertinentes ao orgamento € as normas
gerais de financgas publicas € um perfil mais coeso, diferente do que aconteceu com os debates
relacionados a ordem econdmica. Na parcela destinada ao or¢gamento e as normas gerais sobre
financas publicas, as ideias diversas foram em geral neutralizadas, especialmente considerando
a situag¢do econdmica vivenciada, os acordos internacionais do governo e a solugao de postergar
tais discussoes para a esfera da legislacdo infraconstitucional.

Isso fez com que se sagrasse como opc¢do constitucional relegar ao legislador
infraconstitucional questdes estruturantes sobre “instrumentos do Estado no planejamento
econdmico e, portanto, na promog¢ao de politicas publicas de reducao das desigualdades, na
geracdo de empregos, na entrada e saida de capital estrangeiro, nos lucros das empresas.”
(BARBOSA, 2021, p. 155).1%

A preocupacao dos Congressistas foi a de consolidar as reformas realizadas nos anos
oitenta e, em matéria orcamentaria, especialmente, ampliar a participacdo do Legislativo que

estava afastado dos processos no periodo ditatorial, favorecendo a transparéncia, a organiza¢ao

106 Exemplo de dispositivo que conseguiu atravessar a dita barreira, temporariamente, foi o art. 192§ 3°, que fixava
a taxa de juros em 12 por cento ao ano, no maximo. Como menciona Bercovici (2009, p. 735) nada obstante a
inser¢do do texto na Constituigdo, a produgdo doutrinaria, os técnicos do governo e mesmo a jurisprudéncia se
apressaram a justificar que a norma nao era imediatamente aplicavel. O autor menciona que dois dias depois de
promulgada a Constituigdo foi exarado o Parecer da Consultoria Geral da Republica n. 70/88, afirmando que a
norma ndo seria autoaplicavel. Essa interpretagdo, ainda, segundo Bercovici (2009, p 735), foi confirmada por
diversos juristas. A teoria da efetividade teria se prestado a fundamentar o entendimento de que a norma néo
poderia ser imediatamente aplicavel (BERCOVICI, 2009, p. 736). Sobre o tema: “O presidente da Republica a
época, José Sarney, ficou preocupado com as consequéncias econdmicas que a limitacdo dos juros reais poderia
desencadear: o mercado ndo lidava bem com a possibilidade de ver o prego do dinheiro tabelado. A interpretagdo
“correta” da norma deveria, segundo o chefe do Executivo, levar isso em consideragdo.” (LAURINDO e HEINEN,
2021, p. 02). Ferreira (1993, p. 609), premonitoriamente indica que a abstracdo da redacdo do dispositivo acabaria
por beneficiar aquilo que visava limitar: “o legislador constituinte protegeu abstratamente as pessoas que contraem
empréstimos por créditos, porém de fato amparou os emprestadores e institui¢cdes financeiras, prolongando a longo
prazo a conceituag@o dos juros reais.” (FERREIRA, 1993, p. 609).
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e o controle das contas. Aqui, 0 que se nota, outra vez, ¢ que as discussdes acabaram dando
espaco a tomada de decisdes urgentes, considerando a situagao de crise econdmica vivenciada
durante a realizag@o dos trabalhos constituintes.

Outro aspecto relevante que influencia a questdo orgamentaria precisa ser comentado:
a questdao do comprometimento do orgamento publico, j4 na Assembleia Constituinte, em
relagdo a determinadas prioridades (e interesses de grupos). Isso porque, o proximo passo
depois de assegurar a previsdo constitucional de um direito, pelos constituintes, deveria ser
buscar assegurar a reserva de parcela dos recursos publicos para o financiamento do direito
assegurado. Assim, como ja dito, uma das maiores preocupacdes nos debates da Constituicao
de 1988 era exatamente a respeito do aumento dos gastos estatais, diante do aumento do rol de
direitos.

E fato, portanto, que havia no periodo da Constituinte uma forte disputa a respeito dos
gastos que seriam criados, considerando os direitos que eram assegurados no novo texto. Neste
ponto, houve um efetivo duelo de previsdes e uma disputa pelo convencimento da opinido
publica (BONAVIDES e ANDRADE, 2004, p. 469-470). Do ponto de vista de alguns, inclusive
do Presidente da Reptblica, na época, José Sarney, a Constitui¢do, pela quantidade de direitos
e custos que gerava, tornaria o Estado ingovernavel.!®” Campos (1990, p. 137 e ss.) fez um
inventario detalhado das criticas em relacdo as defini¢des da Constituigdo em questdes

econdmicas, que considerava imprudentes e utopicas:

Na categoria de imprudéncias econdomicas pode-se citar as seguintes: a discriminagao
entre empresas em funcgdo da origem do capital (...) (art. 171); a nacionalizagdo da
atividade mineradora (art. 176); reservas de mercado para informatica e alta
tecnologia (art. 171); direito de greve sem qualquer restri¢ao (art. 9); salario minimo
nacionalmente unificado, inclusive transporte e moradia (art. 7); monopdlio estatal da
telefonia (art. 21 inciso XI); o subsolo passa a ser bem da Unido (art. 176); a anulacao
retroativa das concessdes minerais em terras indigenas (art. 231); a tributagao, pelo
Estado, das pedras preciosas (...); avangos sociais decretados constitucionalmente,
quando deveriam resultar de acordo coletivo ou de lei ordinaria, ajustando
flexivelmente a situagdo das empresas, a conjuntura de mercado, a evolugdo
tecnoldgica (aqui se incluem os dispositivos sobre jornada de trabalho, turnos de
revezamento, prazo de prescri¢do dos contratos)...

O texto é também fértil em utopias sociais. Como os constituintes se dispensaram
de calcular os custos ou especificar quem pagaria a conta, o Estado brinca de
Deus, dando tudo a todos. (...) garantia de atendimento ao educando fundamental,
inclusive transporte ¢ alimentag@o (art. 208), transporte urbano gratuito para idosos
demais de 65 anos (art. 230); garantia de um salario-minimo para cada portador de
deficiéncia e idoso pobre (art. 230); prestagdo de assisténcia social & quem dela

107" A argumentagdo mencionada foi amplamente difundida pelo Presidente em meios de comunicagdo, como
esclarecem Bonavides e Andrade (2004, p. 469): “... por uma cadeira nacional de radio e televisao, o presidente
Sarney discursou durante cerca de meia hora, tecendo criticas ao projeto da Constitui¢do (...) a previsdo
presidencial mais séria, pertinente ao futuro da Carta, era a que concluia pela ingovernabilidade do pais”.
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necessite, independentemente de contribuigdo social. (CAMPOS, 1990, p. 137 e ss,
grifos nossos).

De outro lado, pelo contrario, muitos constituintes defendiam que seria exatamente a
consagracao de direitos e instrumentos para sua realizacdo no Texto Constitucional que daria
firmeza aos propositos definidos como relevantes, moldando o Estado brasileiro no futuro. O
manifesto mais relevante nesse sentido partiu de Ulysses Guimardes.!*® Rodrigues (1987, p.
127) analisando o perfil dos constituintes, na €época, entendeu que as questdes relacionadas aos
custos dos direitos que estavam sendo criados eram cruciais para a compreensdo da

possibilidade de perpetuacdo do Texto Constitucional:

Limitagdes advindas da inexequibilidade ou do alto custo da adogdo de certas
medidas. Ha aqui um principio de realidade que pode ir de encontro as aspiragdes
majoritarias e se chocar contra certos principios ideolégicos. Por exemplo: facgdes
favoraveis ao enfrentamento com o sistema financeiro internacional (...) podem nao
ter condi¢des de atuar consistentemente com seus principios ideoldgicos em virtude
de um alto custo de um conflito de tal natureza. Do lado contrario, fac¢des favoraveis
a manutencdo dos compromissos assumidos com o sistema financeiro internacional
podem nio ter condigdes de manté-los na propor¢do que desejariam em razdo de
pressdes politicas internas. (RODRIGUES, 1987, p. 128).

A questdo, portanto, ¢ a de que o aumento das responsabilidades do Estado causa
consequentemente o aumento das despesas do Estado. Por isso interessa notar que a defini¢ao
da realizagdo dos direitos fundamentais esta também na defini¢cao do modelo de Estado, da sua
relagdo com a economia e do tratamento das financas publicas e orcamento. Entdo, para
entender como o Constituinte previu essa estrutura, cabe estudar as parcelas de recursos
publicos que foram reservadas para finalidades especificas j& no Texto Constitucional
originario. Isso porque tais parcelas igualmente vao apontar para os interesses naquele momento
privilegiados que vdo comprometer e limitar o orcamento, no futuro, em relagdo a outras
finalidades.

Portanto, cabe considerar o que ficou definido a respeito das fontes de custeio, receitas
vinculadas e gastos obrigatorios. De acordo com SCAFF (2006, ndo p.), fonte de custeio se

relaciona com a referibilidade, no caso brasileiro, especialmente das contribui¢des previstas no

108 «_. o presidente da Constituinte, deputado Ulysses Guimardes ocupou os microfones de uma cadeia nacional

de emissoras de radio e televisdo para responder a fala presidencial (...) Assinalando que a Constituigdo tivera a
coragem de ndo ouvir o establishment e que rompera com a rotina e o status quo.” (BONAVIDES e ANDRADE,
2004, p. 470).



82

art. 195, para a seguridade social.'® Aqui, existe uma prévia vinculagdo entre um tipo especifico
de tributo e a sua utilizagdo para um tipo especifico de gasto. Neste caso, todo o valor auferido
pelo tributo, em tese, de forma geral, deve ser destinado para a finalidade prevista
antecipadamente.

Vinculagdo, diferentemente, ¢ “o liame juridico que une determinado grupo de receitas
para o uso em certa finalidade” (SCAFF, 2006, nao p.), como exemplo, do Texto Constitucional
originario de 1988, o art. 212, que define destinacdo obrigatoria de recursos para educagdo.!'!°
As receitas ndo sdo criadas especialmente para essas finalidades, mas parcela das receitas
precisa necessariamente saldar essas finalidades, conforme a determinagdo juridica da
vinculagdo. A vinculagdo ¢ exce¢do ao principio da ndo afetagdo, segundo o qual a destinagao
da receita proveniente de impostos ndo deve estar pré-definida.

Outro tema, correlato, ¢ o dos gastos obrigatdrios que, por sua vez, ndao tém relagao
com uma fonte de receita especifica e nem com um percentual pré-fixado. De qualquer forma,
os gastos precisarao ser adimplidos, como, por exemplo, o pagamento de pessoal e os encargos
e servigos da divida publica, no texto original, art.166 § 3° inciso II alinea a e b.!'! (SCAFF,
2016, nao p.). Em linhas gerais essas foram as maneiras pelas quais a Constituigdo em seu texto
original protegeu determinados grupos e prioridades lhes resguardando uma parcela do
orcamento.

De um lado, existe um interesse geral para os grupos politicos de obter vinculagdes e
comprometimentos constitucionais para o orcamento (GIACOMINI, 2011, p. 332). Pinto
(2018, p. 982) explica o que ela chama de “arquitetura de financiamento” presente na
Constitui¢do. Para ela, também relevante como a definigao dos direitos fundamentais foi a
defini¢do constitucional do microssistema que organiza o custeio destes direitos: “Esse

microssistema ¢ a ferramenta juridica basica, cujo aprimoramento viabilizaria o exercicio

199 Era o texto original da Constitui¢do Federal, em 1988, no que interessa: “Art. 195. A seguridade social serd
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:

I- dos empregadores, incidente sobre a folha de salarios, o faturamento e o lucro; II -dos trabalhadores; I1I - sobre
a receita de concursos de progndsticos.”

110 Era o texto original da Constitui¢do Federal, em 1988, no que interessa: Art. 212. A Unido aplicara, anualmente,
nunca menos de dezoito, ¢ os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manuteng@o ¢ desenvolvimento
do ensino.

11 Era o texto original da Constitui¢do Federal, em 1988, no que interessa: Art. 166. Os projetos de lei relativos
ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao or¢amento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados
pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser
aprovadas caso: (...) II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo de
despesa, excluidas as que incidam sobre: a) dotagdes para pessoal e seus encargos; b)  servico da divida;
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progressivo dos direitos sociais que sdo requisitos democraticos essenciais.” (PINTO e
XIMENES, 2018, p. 982). A previsao da protecdo dos recursos que seriam aplicados para
determinadas areas traria um molde para a efetivacdo dos direitos em impedimento ao
retrocesso social.

Quanto a defini¢do de tais reservas, no momento do debate constituinte, Pinto e
Ximenes (2018, p. 985) confirmando o diagnodstico da Constituicdo como um resultado de
conciliacdo assimétrico, defende que mesmo ndo havendo a consagracdo de uma posicao
hegemonica, deve-se reconhecer que no embate entre posi¢des, “inegavelmente os diferentes
movimentos sociais organizados (...) levaram ao texto de 1988 um conjunto de demandas
populares de carater reformista.” (PINTO e XIMENES, 2018, p. 985). A autora cita, neste
sentido, a seguridade social, cuja estrutura de financiamento consta ja do Texto originario. Para
ela, a preocupacdo do Constituinte origindrio em explicar com que recursos os direitos ali

assegurados seriam efetivados, demonstra a intencdo de assegura-los de maneira diferenciada:

Na verdade, ha uma série de dispositivos que se refor¢am reciprocamente em prol da
primazia fiscal dos direitos fundamentais voltados a realizagdo dos objetivos
constitucionais. Tais normas formam um conjunto integrado e sistémico de tutela do
financiamento suficiente e progressivo dos direitos fundamentais que opera como
verdadeiro eixo dirigente e finalistico dos orgamentos publicos no pais, forte o
bastante para justificar a criacdo de tributos com destinagdo especifica a seguridade
social — contribuic¢des sociais (CF88, art. 149 e 195) — ¢ estabelecer uma excegdo a
regra geral de ndo vinculagao de impostos (art. 167, IV), em favor do direito a
educacao (art. 212). (PINTO e XIMENES, 2018, p. 990).

A Constituicdo em grande medida ao assegurar determinadas reservas e vinculagdes,
ocupou-se de intentar garantir e preservar a realizacao dos direitos que assegurou. A parcela
dos recursos publicos assegurados constitucionalmente, de qualquer forma, reflete os parciais
vencedores, naquele momento e o grau da estabilidade da sua vitdria (considerando o que foi
alcado a posi¢do e clausula pétrea ou ndo).!'?

Essas defini¢cdes pertinentes ao orgamento revelam, também, linhas estratégicas para

o desenvolvimento economico (WILLOUGHBY, 2014, p. 10). No processo constituinte, a

112 “Qg orgamentos refletem as escolhas sobre o que 0 governo fara ou ndo. Eles refletem o consenso publico geral
sobre quais tipos de servigos os governos devem fornecer ¢ o que os cidaddos tém direito como membros da
sociedade. Os orcamentos refletem as prioridades - entre a policia ¢ o controle de enchentes, creches ¢ defesa, o
Nordeste e o Sudoeste. O processo de or¢amento faz a mediagdo entre os grupos e individuos que desejam coisas
diferentes do governo e determinam quem obtém o qué.” (RUBIN, 2010, p. 02, traducdo nossa). Texto no original:
“Budgets reflect choices about what the government will and will not do. They reflect the general public consensus
on what types of services governments should provide and what citizens are entitled to as members of society.
Budgets reflect priorities - between police and flood control, day care and defense, the Northeast and the
Southwest. The budget process mediates between the groups and individuals who want different things from the
government and determines who gets what.”
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parcela de direitos pré-assegurados em relagdo aos recursos publicos €, de certa forma, a
defini¢do de privilégios, que refletem o poder dos grupos e dos segmentos naquele processo
conflituoso: “A tomada de decisdes orcamentais fornece uma imagem do poder relativo dos
atores orcamentarios dentro e entre os ramos do governo, bem como a importancia dos cidadaos
em geral e grupos de interesse especificos.” (RUBIN, 2010, p. 02, tradugio nossa).!!?

Parcela da doutrina, quanto a isto, costuma mencionar que diante da quantidade de
reservas de recursos que foram consignadas na Constitui¢ao, a partir de vinculagdes e despesas
de execugdo obrigatoria, verificou-se o desenho de um or¢amento publico bastante limitado
para o enfrentamento das questdes cotidianas (GIACOMINI, 2011, p. 330). Um orcamento
rigido que nao seria capaz de dar ao governo o espago necessario para a definicao de prioridades
temporarias. De acordo com esses autores, no caso brasileiro, depois de realizada a escolha
constitucional da reserva de fatias dos recursos para finalidades especificas, pouco sobrou para
os debates parlamentares e para os projetos do Executivo na elaboracao das leis orgcamentarias,
porque houve uma “febre vinculatoria”. (NETTO, 2015, nao p.).

Aqui se estd dando atengdo as escolhas do Legislador Constituinte em relacdo as
prioridades de uso dos recursos e as complexidades envolvidas no debate quanto aos temas
orcamentarios. A critica reiterada por Rezende (2015, posicdo 175) ¢ a de que no processo
Constituinte teria havido um “acumulo de direitos pré-assegurados” em relacdo a receita. Essas
reservas, de acordo com ele, acabam por ndo ser revisadas constantemente, com a agilidade que
exigiriam as mudancas faticas cotidianas, especialmente econdmicas, o que impede o Estado
de elaborar um or¢amento adequado diante das alteracdes das demandas da sociedade. Neste
ponto, segundo ele, a existéncia de parcelas pré-estipuladas destinadas para determinados
interesses teve por resultado limitar o espago de didlogo democratico e plural quanto a utilizacao
dos recursos publicos, pois “em decorréncia da prévia apropriagdao dos recursos publicos (...) a
politica da despesa publica ndo ¢ explicitamente tratada no processo de elaboracdo e aprovagao
do orcamento.” (REZENDE, 2015, posi¢do 81).

E preciso chamar atencgdo, ainda, para a anélise quanto a aloca¢do dessas rubricas
privilegiadas no Texto Constitucional, considerando se isso ocorreu de forma equilibrada,
considerando o impacto que somadas causariam no or¢amento. Trata-se de mais uma situagao
que tem por causa relevante a propria forma pulverizada como foi realizada a Constituinte. Em

um cenario de pressao pelo reconhecimento e universalizagdo dos direitos sociais e pela

113 Texto no original: “Budgets reflect the relative power of different individuals and organizations to influence
budget outcomes. Budgetary decision making provides a picture of the relative power of budget actors within and
between branches of government, as well as the importance of citizens in general and specific interest groups.”.
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determinante participagdo do Estado na sua realizag¢ao, de um lado, consagraram-se normas que
pretendiam assegurar e aumentar a previdéncia, a assisténcia, a saude ¢ a educacao (REZENDE,
2015, posi¢dao 270). Por outro lado, tais determinagdes, pela 6tica do autor, ndo foram
orquestradas harmonicamente com outras parcelas da Constituigdo, elaboradas em paralelo, de
modo que a falta de observagdo dos “efeitos contraditérios que poderiam ser gerados por
decisdes concomitantes, adotadas em outros capitulos (...) contribuiu para que os resultados
ficassem muito distantes das inten¢des.” (REZENDE, 2015, posicao 270).

Aqui, portanto, € preciso langar luz, como chama ateng¢@o a obra de Rubin (2010, p. 73),
para a importancia do desenho dos gastos publicos: “o processo or¢amentario pode tornar mais
ou menos dificil gastar dinheiro publico, pode dar a um grupo de atores o veto, pode ser
inclusivo ou refor¢ar o poder.”(RUBIN, 2010, p. 73, traducdo nossa).'* A aplicacdo dos
recursos publicos pode estar mais ou menos qualificada ou mais ou menos aberta para os
debates, diante do modelo do processo que consolida as regras para o debate e a aprovagao de
decisdes quanto ao tema. No caso brasileiro, nota-se a intencdo de trazer a discussdo
or¢amentaria para o texto constitucional e posicionar a defini¢ao de recursos para determinadas
areas como questdo constitucional relevante, que para modificagdo depende de emenda
constitucional.

Destas escolhas constitucionais, se verifica, como mencionado, uma intencdo
direcionada do Constituinte para assegurar recursos que viabilizassem a realizacdo da
seguridade social (previdéncia, assisténcia e saude), bem como da educacdo. Mas,
paralelamente, diante da definicdo dos gastos obrigatodrios, verifica-se uma intengao de protecao
do bom funcionamento da méaquina estatal pelo pagamento de pessoal, uma preocupacdo com
a manutencao da organizagao das contas publicas, pelo pagamento da divida e dos juros e uma
preocupagio com a questio federativa, pela realizacdo das transferéncias tributarias.!'> A
solucdo procedimental aqui ¢ intermediaria: os assuntos estdo apostos como normas
constitucionais e a partir dai, com a promulgacgio do Texto, apenas poderdo ser debatidos nesta
condi¢do, mediante emendas constitucionais. No entanto, os assuntos, a principio, ndo estao
protegidos como cldusulas pétreas (exceto em uma leitura muito ampliada que compreenda a
retirada do or¢camento direcionado a realiza¢do de um direito como proposta tendente a abolir

o direito).

114 Texto no original: “the budget process can make it more or less difficult to spend public money, it can give a
group of actors the veto, it can be inclusive or empower.”
115 Art. 166 pardgrafo 3°em sua redagdo original.
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A escolha Constituinte de assim regular o comprometimento do orgamento publico,
em sua origem, causou efeitos futuros. A reserva de parcela dos recursos para alguns setores e
interesses privilegiados ndo foi capaz de solapar os questionamentos sobre as prioridades do
Estado. A tensdo pré-constitucional, também neste ponto, assim como no tratamento dos temas
da ordem econdmica, ndo se esgotou naquele momento com a promulgacdo do texto. Ela se
perpetuou de forma latente ainda depois do processo Constituinte. Tanto € assim que se por um
lado, a defini¢do constitucional destas categorias, como ficara demonstrado nos préximos
capitulos, foi capaz de gerar impactos na realidade, para a transformagao social e econdmica do
pais, também nestes pontos a Constitui¢ao sofreu diversas emendas, que demonstram as fortes
divergéncias de opinido a respeito de quais devem ser as prioridades de gastos do Estado

brasileiro, diante dos desafios concretos se colocaram nos anos de vigéncia da Constituicao.

2.2 A DOUTRINA NA PRIMEIRA DECADA DA CONSTITUICAO

Disse Engels que onde o poder do Estado num determinado pais entra em contradi¢ao
com o desenvolvimento econdmico, a luta termina sempre com a derrocada do poder
politico. Eu diria que no caso especifico do Brasil o axioma do colaborador de Marx
(...) cobrara um sentido de dramaticidade e adverténcia para definir com toda a clareza
o momento histérico que o Pais atravessa. (BONAVIDES, 1994, p. 336).

Sabe-se, pelo exposto até agora, como foi conduzida a elaboracdo do Texto
Constitucional, em relagdo aos temas econdmicos — principios da ordem econdmica e finangas
publicas - pela Assembleia Nacional Constituinte (considerando o que revela a doutrina que
estuda o processo Constituinte).''® Percebe-se que ndo houve um fio condutor filoso6fico, mas
uma porcao de acordos e conciliagdes entre visdes bastante antagdnicas e grupos dotados de
diferentes graus de poder e organizacdo. Sabe-se, também, que foi a Constituicio um
surpreendente avango progressista, considerando um processo de democratizacao convocado
em um modelo de transicdo moderado, com a participagdo dos militares e um perfil de
constituintes majoritariamente conservadores.

No que tem relacdo com os temas econdmicos desenhou-se um modelo capitalista,
mas que almejava um Estado forte que regulasse o capitalismo, propiciando as condigdes de
funcionamento do modelo de forma equilibrada e viabilizando a realizagao dos direitos sociais.
Desenhou-se, ainda, naquele momento, um Estado nacionalista. No que tem relagdo com as

definig¢des pertinentes ao orgamento, viu-se que as fortes pressoes econdomicas, decorrentes da

116 Sobre a delimitagdo da pesquisa, vide nota 78.
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crise inflacionaria, impactaram a elaboracdo da Carta, em prol de solucdes pré-existentes e
direcionamentos ao legislador ordinario. Pode-se identificar, também, que o or¢amento ficou
comprometido constitucionalmente com a realizagdo de finalidades como a seguridade social e
a educagdo, mas, paralelamente, o pagamento dos servidores e de juros da divida publica.

Conforme ficou claro, além das disputas internas e pressoes sofridas por outras esferas
politicas e sociais (o Presidente da Republica, os movimentos organizados, a midia etc.), havia
ainda a interlocu¢do da Constituinte com o cenério econdmico fatico vivenciado pelo pais
naquele momento, o final dos anos 80. Ou seja, além de um complexo e combatido plano de
como deveria o Estado se portar em temas econdmicos e quais direitos e grupos deveriam
receber prioritariamente parcelas do orcamento, era preciso confrontar esses planos com a
realidade da crise economica, crise da divida externa, inflacao e, ainda, toda uma transformagao
ndo apenas no tradicional modelo de desenvolvimento brasileiro (nacionalista e interventor),
mas no capitalismo mundial, pela expansao das finangas.

Entdo, ¢ possivel afirmar que a tensdo pré-constitucional continuaria. O significado da
Constituigdo continuaria em disputa e seria construido conjuntamente nos anos seguintes,
também no que se refere aos assuntos econdmicos e or¢amentarios. Partindo do conhecimento
deste contexto, propde-se agora entender, pelo estudo da doutrina de direito constitucional
produzida na época da elaboragdo da Constituigdo, como os autores, estudiosos do direito
constitucional, compreenderam esses acordos e esse texto. A ideia ¢ verificar, diante da
complexidade apresentada, como a doutrina recepcionou essa Constitui¢ao, se havia um sentido
inicial apreendido neste estudo e quais as aspiragdes desta doutrina para o futuro. Tem-se uma
primeira analise dos trabalhos da Constituinte e quer-se agora uma analise de outra perspectiva,
de como a Constituicao foi vista pela doutrina. Esse estudo serd importante, para que se possa
compreender, nos capitulos posteriores, como essa doutrina lidou com as modificagdes que
foram realizadas na Constitui¢do, tratando também sobre como entendeu os procedimentos de
reformas (lembrando que o problema da tese advém de uma celeuma doutrinaria na
compreensdo das reformas constitucionais em temas econOmicos ¢ a proposta da tese € o
aprimoramento da compreensdo doutrinaria da relagdo entre Constituicdo € economia, como
processo de interagao).

Para a finalidade pretendida, a pesquisa realizada buscou livros de direito
constitucional publicados no Brasil entre 1989 ¢ 1994 (quando ocorrem as elei¢coes das quais
se sagrou vencedor Fernando Henrique Cardoso e se inicia o primeiro bloco importante de
emendas constitucionais em temas economicos). Para isso, buscou-se na base de dados da

Biblioteca da UFPR e Biblioteca Publica do Parana, considerando os anos mencionados, pelas
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palavras-chave: “curso de direito constitucional”, “manual de direito constitucional” e
“Constitui¢ao de 1988”. A partir dos resultados obtidos e da leitura dos livros encontrados (ja
em numero reduzido e estado deteriorado, em geral), outros titulos e autores referidos nas
primeiras obras foram utilizados, conforme as referéncias que se encontram indicadas no
desenvolver do texto. A pesquisa debrugou-se na busca de estudos que refletissem a disciplina
do tema constitucional, naquele momento, em relagdo aos assuntos seguintes: principios da
ordem econdmica, finangas publicas, sistema financeiro e financiamento dos direitos
fundamentais, este ltimo tema especialmente encontrado nos estudos sobre seguridade social.
A pesquisa buscou, também, por relatos relacionados com a analise dos resultados do trabalho
Constituinte, no que se refere aos objetivos fundamentais e direitos sociais.

O que se nota, inicialmente, dos resultados da pesquisa que se apresentard agora, ¢
uma doutrina que, naquele momento, evitava o estudo do Texto Constitucional de 1988, de
maneira especifica (o estudo dos dispositivos do texto constitucional). Nas obras de direito
constitucional do inicio dos anos 1990, o que se verifica, no geral, sdo indices dedicados ao
estudo da histéria do constitucionalismo mundial e analises de categorias abrangentes, como
federagdo, republica ou direitos fundamentais, com limitada referéncia direta ao texto
constitucional recém produzido (ver FERREIRA, 1993; BONAVIDES, 1994, SILVA, 1991

entre outros).

2.2.1 Questdes econdmicas

Quando do advento da Constitui¢ao de 1988, percebe-se na doutrina, em relagdo as
defini¢des para a questdo econdmica (principios da ordem econdmica e finangas publicas) um
misto de incerteza e de esperanca. Ha, desde aquele momento, o reconhecimento do desafio
que seria lancado pelo Texto Constitucional para a realidade do pais, diante da definicdo e
promessa da efetivacdo de um amplo rol de direitos, considerando a escassez dos recursos. Ha,

inclusive, nesse sentido, o reconhecimento de que deste problema surgiria uma previsivel crise:

Até onde ird contudo na pratica essa garantia, até onde havera condi¢des materiais
propicias para traduzir em realidade o programa de direitos basicos formalmente
postos na Constituigdo, ndo se pode dizer com certeza. E muito cedo para antecipar
conclusodes, mas nao é tarde para asseverar que, pela latitude daqueles direitos e
pela precariedade dos recursos estatais disponiveis sobremodo limitados, ja se
armam os pressupostos de uma procelosa crise. (BONAVIDES, 1994, p. 338,
grifos nossos).
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Silva (1991, p. 658) nesse sentido, também se coloca relativamente cético quanto as
possibilidades da Constituicdo de ordenar a economia, fazendo o reconhecimento de que
haveria uma relagdo de predominancia da légica do capitalismo diante das intengdes
constitucionais. A Constitui¢do, para ele, ¢ um instrumento de ordena¢do da vida cotidiana,
destinado, inclusive, realisticamente, a favorecer a expansao do capitalismo: “sua fungao
consiste em racionalizar a vida econdomica com o que se criam condi¢des para a expansao do
capitalismo monopolista, se ¢ que tudo ja ndo seja efeito deste.” (SILVA, 1991, p. 658).

Em linhas gerais, apontava-se para o carater controverso e complexo da Constituicdo,
na medida em que a ordem econdmica se preocupava em regular o funcionamento da economia
e a atuacao do Estado, mas precisaria coordenar isso de maneira sistematica, com outras opg¢oes
definidas pela Constituicdo: o amplo rol de direitos, a existéncia de um or¢amento limitado, a
fungdo social da propriedade, a protecdo do meio ambiente, o pagamento dos servidores e
pensionistas, o adimplemento dos juros e etc. (BASTOS, 1990, p. 359).

No que se refere a ordem econdémica e ao perfil do Estado diante dos temas
econOmicos, a doutrina brasileira demonstrava, ainda, uma preocupag¢do, naquele momento, ja
referida quando estudado o tema da Constituinte, com o panorama mundial de conflito entre
comunismo e capitalismo. Bastos (1990, p. 359) ao tratar da ordem econdmica, inicia
mencionando os dois sistemas fundamentais que poderiam ter sido adotados para a organizacao
da vida econdmica, calcados na propriedade coletiva ou na propriedade privada. Ferreira (1993,
p. 581 — 587) dedica um capitulo inteiro de sua obra ao enfrentamento do tema pertinente ao
modelo de Estado socialista (1993, p. 576) e se preocupa em delimitar qual a posicao da
Constitui¢ao brasileira diante do cendrio econdmico internacional, explicando que o Estado
social ndo poderia abandonar o direito, de modo que a definicdo mais adequada seria de que a
ordem econdmica estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988 “obedece ao modelo
capitalista.” (FERREIRA, 1993, p. 577).

A mesma preocupacao pode ser notada na obra de Bonavides (1994, p. 32), tendo o
autor feito critica aos constitucionalistas “deslumbrados” com a funcao economico-social da
Constitui¢ao, que por descuidarem da outra funcdo, de limitacdo dos poderes e prote¢do das
liberdades, acabariam por auxiliar no desprestigio e desvalorizagdo das constitui¢des. Ferreira
Filho (1992, p. 301) fazendo uma comparagdo entre a Constituicdo brasileira e a portuguesa
também demonstra compreender que o caso nacional “rigorosamente ndo € socializante.”

Silva (1991, p. 657) dedica também espaco para diferenciacdo do capitalismo,

socialismo e estatismo. De acordo com ele, a ocorréncia de uma ordem econdmica nio pode
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ser considerada um sopro socializante, pois, no caso brasileiro, a forma econdmica esta

evidenciada pela definicao da apropriagdo privada dos meios de producao e iniciativa privada:

essa atuagdo estatal ainda se insere no principio basico do capitalismo que ¢ a
apropriagdo exclusiva por uma classe dos meios de producgao e, como é essa mesma
classe que domina o aparelho estatal, a participagdo deste na economia atende a
interesses da classe dominante (SILVA, 1991, p. 657).

A preocupacdo de Ferreira Filho (1992, p. 309) com o tema do comunismo fica
demonstrada por uma passagem na qual o autor, mencionando a previsdo constitucional
referente ao objetivo do desenvolvimento, apressa-se em explicar que tal ndo deve se dar ao
custo do sacrificio de direitos individuais. A finalidade do desenvolvimento nao se prestaria a

exigir sacrificios:

E preciso sublinhar, porém, que o desenvolvimento ndo é um fim em si mas um
simples meio para o bem-estar geral. Dessa forma, tem ele de ser razoavelmente
dosado para que ndo sejam impostos a alguns ou mesmo a toda uma geragéo,
sacrificios sobre-humanos, cujo resultado somente beneficiara as geragdes futuras, ou
que s servirdo para a ostentacdo de potencia do Estado...(FERREIRA FILHO, 1992,
p. 309).

Silva (1991, p. 660), vale citar mais uma vez, chega a mesma conclusdo que Ferreira
Filho (1992), quanto ao afastamento da ideia de comunismo, ao reconhecer a Constituicao como
um texto que define o Estado em um modelo capitalista. Nada obstante, o autor nota, ja naquele
momento, as limitagdes que a adocdo do modelo capitalista poderia causar para os objetivos
constitucionalmente definidos e direitos prescritos. Ele aponta que o modelo capitalista, cuja
finalidade ¢ acumulagdo e concentragao de riqueza, poderia acabar se colocando como um
empecilho para a obtengdo da finalidade de justica social, por exemplo, porque a justiga social
dependeria necessariamente da distribuicdo da riqueza (SILVA, 1991, p. 660).

A ideia otimista seria, para ele, diante deste problema, que as normas definidoras de
direitos pudessem tornar as promessas constitucionais mais factiveis, que os direitos
fundamentais pudessem modificar e humanizar o capitalismo. Todavia, o proprio autor
reconhece a dificuldade de que essa previsao viesse a se realizar concretamente: “o capitalismo
concebido ha de humanizar-se (se ¢ que isso seja possivel).” (SILVA, 1991, p. 661).

De qualquer forma, portanto, uma primeira conclusdo ¢ a de que a doutrina foi
uniforme no sentido de reconhecer que o Estado brasileiro, pela Constitui¢ao de 1988, adotou

um modelo capitalista. Nao ha qualquer margem para compreensao de que houvesse a intengao

de, nos anos seguintes, direcionar o Estado brasileiro para o comunismo, pelo menos nao que
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se possa extrair da doutrina relevante de direito constitucional na ocasido. A leitura era a de que
o Estado, pelo modelo capitalista, deveria conseguir encontrar alguma solugao para, com os
parcos recursos e a distribuicdo desigual, efetivar os direitos previstos. Além disso, hd uma
compreensdo de que a Constitui¢do poderia atuar como moderadora, aliviando os efeitos
danosos do modelo capitalista e humanizando o capital, como mencionado acima. (SILVA,
1991, p. 661).

Sobre o tamanho do Estado e grau de ingeréncia nos assuntos privados, para Bastos
(1990, p. 359), a ordem econdmica de 1988 seria complexa, pois de um lado pertenceria ao
modelo de iniciativa privada e livre concorréncia, mas, de outro lado, sofreria “uma forte
ingeréncia do Estado, que em muitas hipoteses violenta as leis de mercado”. (BASTOS, 1990,
p. 359). Ferreira Filho (1992, p. 314) reforca esse entendimento, considerando que nada
obstante a consagracdo de valores de livre iniciativa e livre concorréncia, para ele “a
Constituicao vigente ¢ nitidamente estatista no plano economico.” Ferreira (1993, p. 578)
também confirma esse modelo de Estado bastante atuante, mas chega ao raciocinio por caminho
inverso. Demonstrando a divergéncia de interpretagdes naquele contexto, sua preocupagao ¢ a
de defender o Estado constitucional brasileiro, forjado pela Constituicdo, das criticas de que
seria exageradamente liberal. Para ele, o viés liberal estaria moderado pela definicdo de um
Estado planejador: “ndo ha um liberalismo exagerado na politica econdmica nacional, pois
surge também o Estado moderador.” (FERREIRA, 1993, p. 578). Também, esse entendimento
se pode extrair de Silva (1991, p. 679), o qual explica que havia uma certa celeuma quanto a
possibilidade de se coordenar planejamento econdmico estatal e democracia, diante de uma
leitura de que o planejamento economico elaborado pelo Estado oprimiria a atuacdo privada,
violando a ideia de liberdade inerente aos espagos democraticos. Nada obstante, na Constitui¢ao

de 1988, essa postura ndo encontraria eco, estando evidenciado que:

a questdo esta inteiramente superada. O constituinte ndo teve qualquer divida sobre a
compatibilidade entre planejamento econdémico e democracia (...) ndo havera
democracia real onde ndo exista um minimo de organiza¢ao econdmica planejada pelo
Poder Publico, visando a realiza¢do dos interesses populares. (SILVA, 1991, p. 679).

Portanto, nota-se quanto a participagao do Estado, de mesma maneira, uma certa
coeréncia na doutrina ao afirmar que diante da op¢ao por um modelo capitalista, o Constituinte
optou também por um Estado interventor e participativo, que deveria assumir a posi¢ao de

planejador (determinante ao setor publico e indicativo ao setor privado), influente, ativo e lider.
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Cabe ainda analisar o que a doutrina considerou a respeito da atuagao da Constitui¢cao
brasileira em relagdo as interferéncias do capital internacional. Garcia (1989, p. 167), ao tratar
da definicdo da ordem econOmica, considerando o carater nacionalista ou liberalizante do
Estado, menciona que seria permitida a coexisténcia de agentes econdmicos privados, nacionais
e estrangeiros, mas desde que fosse “respeitada a vontade na Nagao”. Nota, o autor, que a
Constituigdo enfrentaria desafios reais diante do contexto econdmico internacional que se
desenhava naquele momento: “o texto procura oferecer solucdes a crise institucional que a
assembleia constituinte encontrou, visando legar institui¢des constitucionais flexiveis, ageis e
capazes de resolver, no tempo futuro, as questoes que surgirem.” (GARCIA, 1989, p. 167).

Silva (1991, p. 664) defende que a Constitui¢do de 1988 teria forjado um Estado
nacionalista que deveria “empreender uma ruptura de sua dependéncia em relagdo aos centros
capitalistas desenvolvidos.” Na opinido do autor, estaria confiada para a burguesia brasileira,
uma vez consagrado o capitalismo, o dever de criar algo que chamou de “capitalismo nacional
autonomo.” Ele entende que o Constituinte teria dotado o Estado brasileiro de instrumentos
ideais para essa transformagao “em que a burguesia local e seu Estado tenham o dominio da
reprodugao da forga de trabalho, da centralizagdo do excedente da producao, do mercado e da
capacidade de competir no mercado mundial.” (SILVA, 1991, p. 664). A previsdo do autor,
naquele momento, era no sentido de que se a burguesia nacional nio fosse capaz de empreender
as determinacdes constitucionais nesse sentido, de obter uma autonomia nacional diante da
economia mundial, haveria o risco de que no processo de revisdo, previsto para o quinto
aniversario da Constituicdo de 1888, o novo Constituinte propusesse a total desconexao da
economia brasileira do sistema mundial, em op¢ao pelo socialismo (SILVA, 1991, p. 664).

O carater nacionalista do Estado brasileiro, na perspectiva de Ferreira (1993, p. 580),
foi reconhecido, mas considerado brando: “concede margem a exploracdo do Brasil pelos
grandes grupos monopolistas, agentes do imperialismo e provocadores da miséria nacional.”
(FERREIRA, 1993, p. 580). O autor demonstra a preocupag¢do de que ao aderir ao modelo
capitalista e as pressoes do contexto econdmico internacional, o constitucionalismo brasileiro

pudesse assumir um risco perigoso:

a salvag@o estd no novo liberalismo e no antiprotecionismo. Evidentemente ¢ o
liberalismo dos paises desenvolvidos, pois a chamada livre concorréncia ¢ também a
lei do mais forte. E claro que modernizar o pais é um objetivo razoavel, porém deixar
as massas a mingua e condenadas a fome ou ao desemprego pode tornar-se o maior
perigo de todos. (FERREIRA, 1993, p. 599).
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Aqui, portanto, nada obstante as divergéncias no meio pelo qual os autores alcancam
a conclusdo, hd uma compreensdo coerente na doutrina da época, em relacao a Constitui¢ao de
1988: o Texto Constitucional desenhou um Estado nacionalista, que visava proteger a economia
brasileira em um contexto de internacionaliza¢do, de modo que o capitalismo previsto fosse um
capitalismo nacionalizado, pautado pelas orienta¢des do Estado brasileiro.!!”

Da doutrina analisada verifica-se, entdo, naquele momento, mesmo diante das iniciais
controvérsias e divergéncias instauradas, além das incertezas inerentes ao processo de escrever
sobre um texto recém-inaugurado, algumas consonancias. Considerado o grande tema
internacional da €época, o embate entre comunismo e capitalismo, os autores pesquisados
concordam ser a Constitui¢ao alinhada a uma perspectiva capitalista moderada, em atendimento
a perspectiva de desenvolvimento do pais e bem-estar dos cidaddos, tendo em vista a efetivagao
de direitos, inclusive sociais. Nessa linha, o Estado brasileiro reconhece a propriedade privada
e a livre. Nada obstante, o capitalismo brasileiro deveria ser humanizado a partir dos direitos
garantidos constitucionalmente.

Quanto ao tamanho do Estado, alinharam os autores, em certa medida, o entendimento
de que se tratava de um Estado com ampla possibilidade de ingeréncia, regulagao, planejamento
e restri¢do da atividade privada. O Estado seria lider na definicdo e na condu¢ao da economia,
ainda que se tratasse de uma economia de tipo capitalista. Quanto a insercdo do Estado
brasileiro na economia internacional e a participagdo do capital estrangeiro na economia
brasileira, os autores entendem a consagracao constitucional de um modelo nacionalista. Nada
obstante, desde aquele momento, esse parece ser o ponto mais controverso, adivinhando os
autores o desafio do futuro. Note-se, nesse sentido, que se reconhecia o cenario econdmico
internacional em processo de globalizacdo, flexibilizacdo do controle das financas e integragdo
mundial.''® Diante deste cenario, previam a necessidade de o Brasil proteger-se das investidas

internacionais que pudessem ser prejudiciais aos interesses € a soberania nacionais.

2.2.2 Questdes orcamentarias

Quanto as preocupagdes com o or¢gamento, Garcia (1989, p. 161) consigna a relevancia

da interacdo entre as perspectivas de progresso e a existéncia de recursos suficientes para os

7 Em relagdo aos dispositivos que consagram essa posi¢do, vide notas 94 a 102.

18 A previsdo mais interessante (e frustrada) no caso é a de Silva (1991) segundo o qual, caso a burguesia ndo
fosse capaz de elaborar um modelo capitalista brasileiro autonomo, haveria chance de na primeira revisdo
constitucional, o Constituinte radicalizar na op¢ao pelo socialismo, o que acabou por se mostrar uma aposta muito
afastada da realidade.
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investimentos necessarios. O autor chama a aten¢do para o fato de que essa interagdo depende
de um Estado capaz de conduzi-la e de uma Constitui¢do que espelhe a seriedade dessa
proposta. Isso seria de fundamental importancia no advento no texto constitucional,
considerando que a regulacdo infraconstitucional confusa e incipiente do regime militar, que

dava margem para praticas orcamentarias ilegitimas e ilegais:

a maximizacdo do processo de desenvolvimento, por seu turno, pressupde a existéncia
de um sistema financeiro eficiente, capaz de, com menor custo, reunir as poupangas
dispersas na economia e direciond-las para o financiamento de investimentos que
proporcionem retorno compativel com os objetivos globais da sociedade. (GARCIA,
1989, p. 161)

Nesta perspectiva, o autor destaca a importancia da existéncia de um orgamento
transparente e democratico e da organizacao das tarefas das entidades relevantes, como o Banco
Central e a Secretaria do Tesouro Nacional, para o florescimento das propostas constitucionais
(GARCIA, 1989, p. 161).

Ferreira (1993, p. 565) sobre o tema, demonstra otimismo em relagdo a reformulagdo
das praticas orcamentdrias, para o atendimento das situagdes de depressdo econdomica e surto
inflacionario. O autor da bastante énfase a preocupagao com o déficit orcamentario brasileiro
que, segundo ele, nos anos depois de 88, seria inevitavelmente bastante alargado, ndo apenas
pelas previsdes constitucionais, expansivas dos direitos, mas especialmente pela condugdo da
economia como realizada na década de 80: “hd uma tendencia incoercivel para o déficit devido
as condicdes de fragilidade econdmica brasileira e do esbanjamento dos dinheiros publicos.”
(FERREIRA, 1993, p. 569).

Também ¢ dele uma compreensdo interessante, naquele momento, a respeito da
importancia da interagdo do estudo do orcamento publico com o estudo do planejamento,
aliando a Constituicdo financeira e econdmica, especialmente considerando a falta de atencao
que recebeu, na Constituinte, a questdo do endividamento interno “deixou-se de atacar
profundamente a causa da inflacdo, qual seja o endividamento interno e seus juros espoliativos
do pais.” (FERREIRA, 1993, p. 605).

Silva (1991, p. 612) também dedica espago ao tratamento dos temas atinentes as
finangas publicas, embora de forma mais dogmatica e descritiva das normas constitucionais.
Especialmente, sobre o orgamento, corrobora a ideia de que a Constituicdo celebra um
orgamento-programa que teria como escopo relacionar “as etapas do planejamento de
desenvolvimento econdmico e social.” O autor destaca, assim como Ferreira (1993), a

importancia de que esse orgamento reflita uma integragdo entre o espago fiscal e a politica
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economica (Constituicao financeira e Constitui¢ao econdmica): “assim como a politica fiscal ¢
parte da politica econdmica, igualmente, o plano financeiro do Estado deve fazer parte do plano
econdmico do pais.” (SILVA, 1991, p. 614).

Portanto, no que se refere as finangas publicas, pode-se entender que a doutrina de
direito constitucional, naquele momento, ¢ a defesa de que o orcamento deveria ser
aperfeigoado no periodo democratico, diante da participacao do Poder Legislativo e dos 6rgaos
de fiscaliza¢do. Mas, quanto ao tema do orcamento e do financiamento, vislumbra-se que nao
recebeu da doutrina constitucionalista a mesma aten¢do que o tema da ordem econdmica. Os
autores preferiram nao incluir o tema em seus sumarios ou, ao inclui-lo, tratd-lo de maneira
descritiva unicamente. Em especial, os que buscaram se pronunciar, o fizeram ressaltando a
importancia da integracdo entre a ordem econdmica e financeira e, em geral, celebraram o
advento de normas que transformavam o orcamento, para deixd-lo mais transparente e

democratico.

2.3 SINTESE DO CAPITULO

Considerando o problema apresentado na tese, quanto a uma divergéncia doutrinaria
em relacdo a destruicao do projeto constitucional ou reelaboragdo do projeto inicial, diante das
reformas em temas econdmicos, buscou-se estudar o projeto inicial, especialmente como esse
projeto foi elaborado e o que ¢ essencial para ele. Esse trabalho compreende que o projeto inicial
nao foi modificado em sua esséncia, tendo sido modificado pontualmente em aspectos mais
superficiais.

Estudando o que a doutrina menciona sobre os debates constituintes verifica-se uma
diferenca na forma de compreender os debates sobre direitos fundamentais, principios e
objetivos, e os debates sobre detalhes da ordem economica e do orcamento. Os direitos
fundamentais e objetivos, segundo a doutrina, estavam claros e acertados, mas a forma de
realiza-los ndo contava com tamanha aderéncia.

Assim, € possivel afirmar um pacto por um Estado liberal com um amplo rol de direitos
sociais, que visam favorecer a igualdade e a democracia, em seu sentido material. Mas, temas
definidos em relacdo ao tamanho do Estado, suas relacdes com a economia em ambito global e
a estrutura do orcamento foram acertados sem muito convencimento. Isso aconteceu diante da
urgéncia da elaboragdo da Constitui¢do, do modelo de procedimento adotado para os trabalhos
constituintes, da extensao dos temas debatidos e da ampla participacdo contabilizada. Os temas

eram instaveis também diante da conjuntura da economia e da politica mundial do final dos
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anos 1980, com conflitos entre paises socialistas e capitalistas e o advento da expansao das
finangas, globalizag¢ao e neoliberalismo.

Se mostram, no momento da elaboracio do texto constitucional, como elementos que
se tornariam praxe do constitucionalismo brasileiro dos anos seguintes a disputa entre posi¢des
ortodoxas e heterodoxas quanto a gestao da economia e a influéncia da situacao econdmica do
pais para a producao normativa sobre esse tema. A Constituinte sofreu a influéncia do contexto
de inflagdo, de divida publica externa e de negociagdes internacionais sobre esta divida publica.
O debate diante da insercdo de direitos sem contrapartida de recursos gerou inclusive uma
preocupacao na Constituinte entre os parlamentares de consignar no orcamento reservas €
parcelas destinadas para determinadas rubricas. Isso causou a figura de um orgamento publico
bastante restrito para os gestores no pos-88.

Da doutrina produzida naquele primeiro momento notou-se a confirmacdo destas
premissas. A defesa de um modelo constitucional que aliava capitalismo e direitos sociais
parecia certa, mas pairava divida sobre a estabilidade de algumas opgdes constituintes,
especialmente relacionadas ao carater nacionalista do Estado em temas econdmicos. Havia a
necessidade de favorecer a realizacdo da Constituicdo em seus aspectos essenciais, a
maleabilidade da Constituicdo em suas parcelas reformaveis para atender as demandas do
cotidiano e a integracdo entre os direitos, os objetivos, a ordem econdmica e o orgamento.
Extraiu-se, deste capitulo, que o projeto constitucional nunca esteve restrito ao seu texto e que
esse texto comportava modificagdes parciais, embora impusesse limites reais para essas

modificagdes.
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3 A ECONOMIA PRESSIONA A CONSTITUICAO NO POS-88

A economia ndo apenas se relaciona com a cultura: a economia € cultura. Examinando
toda uma gama de praticas econdmicas, algumas observadas diretamente, outras
estudadas a partir de uma perspectiva cultural (como a economia feminista ou a
ecologica), nds podemos entender a ldgica da mudanga social no coracdo do sistema
econdmico. Se economia ¢ cultura e se culturas sdo diversas e amiude contraditorias,
essas praticas economicas sdo igualmente relevantes e capazes de organizar o modo
como as pessoas produzem, consomem, trocam, inovam, investem e vivem.
(CASTELLS, 2019, posi¢ao 304-305).

O raciocinio trazido por Castells (2019, posi¢ao 304-305), considerando a intersec¢ao

entre economia''®

e cultura pode ser aqui reformulado para tratar a intersec¢ao entre economia
e Constitui¢do. A economia ndo apenas se relaciona com a Constituicao, mas, de certa forma,
ela ¢ a Constituicdo. Se, tal como afirma o autor, a economia € capaz de interferir nas relagdes
entre as pessoas, na forma como produzem, consomem, trocam, inovam, investem e vivem,
certamente ela também influencia na forma como essas pessoas se relacionam com os
postulados do constitucionalismo democratico (como interagem em didlogo com outros
cidadaos, como votam, como exercem seus deveres, como reivindicam seus direitos, o que
esperam do Estado etc.). O aperfeigoamento do projeto constitucional e a sua continuidade
dependem da capacidade que esse projeto tem de integrar uma complexidade de fatores, e
especialmente, quanto ao que aqui se defende, o fator economico.

O problema do trabalho, tal qual elaborado, advém de uma contradicao de
compreensdo da Constitui¢ao de 1988, no que se refere a sua capacidade de interagdo com o
cenario econdmico, especialmente considerando as propostas de reforma constitucional em
temas econdmicos. O que interessa nessa tese, diante dessas visdes, € que por vezes 0s autores
transparecem um entendimento quanto a relagdo entre a Constituigdo € a economia,
considerando-os em paralelo e ndo em intera¢do. Esse trabalho propde que os debates podem
ser aperfeigoados pela compreensdo da Constituigdo em cotejo com a economia, a partir de um
processo de interacdo. A Constituigdo sofre pressdes da economia e de ideias econdmicas,
inclusive para ser reformada, mas isso ndo implica que a economia tenha desfigurado a
Constituicdo e nem que a Constitui¢do tenha se adaptado passivamente para dar espagos as

demandas da economia.

119 A palavra economia, aqui, deve ser compreendida como a nogdo de fatos econdmicos, por exemplo, crise
econdmica, alta de inflagdo, redu¢do da quantidade de pessoas empregadas etc., mas, também, como a nogdo de
ideias econdmicas, percepcdes tedricas e opinativas a respeito de como as crises econdmicas acontecem e quais as
melhores saidas para enfrenta-las.
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O que se pretende, nesse capitulo, para demonstrar a mencionada interagao, ¢ estudar
a pressao da economia sobre a Constituicao, a partir das transformagdes pelas quais passou o
cenario econdmico brasileiro, desde 1988, com especial énfase ao fenomeno da expansdo das
financas e como essas transformacdes impactaram o contexto de aplicacdo da norma
constitucional. A intencao principal ¢ esclarecer que a economia e as ideias econdmicas
pressionaram a Constitui¢do, pois o contexto econdmico atual ¢ muito diferente do contexto da
década de 1980, o que implica dizer que ainda que os objetivos constitucionais sejam 0s
mesmos (e a esséncia do Texto Constitucional, pelas clausulas pétreas, seja a mesma), os
desafios que a Constituicdo enfrenta e as ferramentas de que dispde para atingi-los sdo
diferentes. Isso implica reconhecer, eventualmente, que as normas origindrias nao seriam
capazes de dar conta dos problemas a serem solucionados hoje, sem que fossem realizadas
reformas. Mas, de forma alguma isso implica reconhecer que a Constitui¢do deva submeter-se
a qualquer proposta de reforma, desde que economicamente justificada.

Neste capitulo sera estudada a pressdo que ¢é realizada pela economia diante da
Constitui¢do, nas ultimas décadas, de forma ampla e exemplificativa, com a finalidade de
desenhar-se um contexto. Essa pressao causa, em ambito global, a alteracao do papel do Estado
em relagdo a conducgdo dos temas econdmicos ¢ a ampliacdo dos niveis de endividamento
publico. No Brasil, causa impactos na conducdo da politica macroecondmica e na realizagao

das politicas sociais. E o que se passa a analisar.

3.1 AS CRISES ECONOMICAS

Que tipo de mundo esté se desenrolando diante de nossos olhos? Certamente nao ¢ o
sonho de Friedman e Hayek. Nem ¢é o socialismo soviético que ambos temiam. E um
mundo em que o Estado e os bancos centrais se tornaram os bombeiros globais do
sistema capitalista, optando por despejar uma quantia impressionante de dinheiro na
esperanga de evitar um grande incéndio. (CAYLA, 2021, posi¢do 163, tradugdo
nossa).'?0

Analisando as crises econdmicas'?! do século XX e XXI verifica-se que elas tém

impacto direto na determinacdo da reformulacdo das caracteristicas e atribuicdes do Estado

120 Texto no original: “What kind of world is unfolding before our eyes? It is certainly not the one Friedman and
Hayek dreamt of. Nor is it the Soviet socialism they both feared so much. It is a world in which the state and the
central banks have become the global firefighters of the capitalist system, choosing to pour out an impressive
amount of money in the hope of avoiding a major fire.”

121 Sobre o tema, hd uma importante distingdo entre crise econdmica e crise do capitalismo. Adotamos a primeira
terminologia, pois, como explica Pzerworski (2019, p. 29): “O capitalismo — institui¢do que combina propriedade
privada dos recursos mais produtivos com alocagdo destes e distribuicdo de renda pelos mercados —
periodicamente gera “crises”, entendendo-se como crises periodos nos quais a renda despenca abruptamente e a
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Constitucional. A crise de 1929 e as primeiras grandes guerras mundiais antecedem um Estado
Constitucional de tipo interventor, caracterizado pela forte arrecadacao tributaria e expressiva
interferéncia na regulacdo do mercado e prestacdo de bens e servigos. A crise do petroleo de
1970 e o encerramento de Bretton Woods, antecedem um Estado Constitucional de tipo
diferente, com a reducdo das atribuicdes estatais, realizacdo de privatizagdoes e
desregulamentacao do mercado. Depois de 2008, o Estado volta ao centro, com o papel de
garantidor dos bancos nas crises sistémicas. Com a pandemia mundial de COVID 19 tem sido
reportada como estopim de uma outra reformulacao da natureza do Estado Constitucional, ainda
desconhecida (CAYLA, 2021, posigdo 142).122

Percebe-se, nessa linha, como explica Piketty (2014, p. 469), que a ascensao da figura
do Estado interventor foi viabilizada, dentre outras coisas, pelo crescimento econdmico do pos-
guerra: “o processo acelerado de ampliag¢do do papel do Estado observado nos Trinta Gloriosos
foi muito facilitado pelo crescimento excepcionalmente forte que caracterizou esse periodo.”
Na ocasido, segundo defende o autor, formou-se um consenso quanto a importancia e
conveniéncia da forte tributacdo e da realizagdo de sistemas de prote¢do dos direitos sociais,
consenso diante do qual “nenhuma corrente de opinido importante” se voltava contra
(PIKETTY, 2014, p. 468). Isso porque, segundo menciona, as pessoas teriam menos resisténcia
ao pagamento de tributos quando a renda estd em ascendéncia e a situagdo politica e econdmica
demanda um esfor¢o de criacdo de mercado e qualificagdao da populagdo que, na ocasido, apenas
poderia ser realizado pelo Estado (PIKETTY, 2014, p. 468).

Collier (2019, p.10) afirma que no pds-guerra a implantacao de politicas de cunho
social passou a ser aceita “em todo o leque central do espectro politico”, de modo que partidos
de posicionamentos ideologicos diversos podiam se alternar no poder, sem que tais politicas
fossem modificadas. Vislumbra-se, portanto, a forte correspondéncia entre o contexto
econdmico, naquele momento, e os contornos politicos que o Estado recebeu. O modelo de
capitalismo produtivo e industrial interagiu idealmente com um modelo de Estado, que
precisava incentivar a producdo e o pleno emprego, que se financiava prioritariamente pela

tributacdo e diante do qual os trabalhadores eram representados a partir de grupos organizados

inflagdo se intensifica ou a taxa de desemprego dispara, ou as duas coisas, como ocorreu na “crise de estagflacdo”
dos anos 1970, uma combinacdo de inflagdo alta com aumento do desemprego causada por uma elevag@o nos
precos das matérias-primas. Mas crises economicas sdo “crises do capitalismo”? Seriam, se esperassemos que,
quando a economia estd inativa, o capitalismo fosse, ou pelo menos pudesse, entrar em colapso. Mas uma implosao
do capitalismo esta fora dos dominios do possivel.”

122 Por seguranga, registre-se que aqui se esta a tratar de modelos-padrao, modelos ideais de tipo de Estado. Sabe-
se que ¢ possivel notar a presenga de elementos de intervencdo antes de 1929 e que nem todos os Estados pds anos
1970 sdo marcados pelas caracteristicas descritas (Estado reduzido, mercado ndo regulado). Aqui, esta-se a fazer
uma redugdo, para a finalidade de tornar compreensivel o argumento.
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em sindicatos. Essa logica se aplicou de certa maneira, para alguns paises referéncia, durante

algumas décadas:

Embora com diferencas ndo despreziveis entre os paises, a consolidagdo de tais
acordos “social-democratas”, com as economias nacionais em pleno emprego,
permitiram aumentar a renda dos trabalhadores, ao assegurar ganhos salariais reais
expressivos, e gerar uma demanda efetiva em permanente expansdo, o que, por sua
vez, criava uma expectativa favoravel para a continuidade dos investimentos
produtivos por parte do setor privado (MATTOS, 2005, ndo p.).

O modelo passou a sofrer alteracdes severas e conturbadas a partir dos anos 1970,
quando “na esteira da inflagdo, endividamento estatal e inchago do mercado financeiro privado,
o crescimento nos paises centrais retrocedeu, a desigualdade de distribuicao de renda aumentou
e o endividamento geral elevou-se” (STREECK, 2018, p. 11). Graeber (2016, p. 473) explica
que a realidade econdmica acabou por determinar a elaboracdo de severas criticas em relagdo a
falta de credibilidade das promessas do constitucionalismo de viés social: “ficou claro que o
capitalismo (...) jamais seria capaz de dar a todas as pessoas do planeta 0 mesmo tipo de vida
que levava um trabalhador na industria em Michigan.”

A partir dai, especialmente no final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, ascendeu o
discurso que pregava a reducdo do Estado e a abertura de espago ao mercado, especialmente ao
setor financeiro. A tese era a de que o Estado de tipo interventor, ao regular a economia,
prejudicava o desenvolvimento do capitalismo e o crescimento econdmico. Também, o Estado
de tipo interventor, responsavel pela realizagdo de bens e servigos, acabava por gastar mais do
que arrecadar, além de nao ser eficiente o suficiente na gestao dos recursos (STREECK, 2018,
p. 74). O Estado deveria, entdo, modificar-se para arrecadar menos, deixar de atuar na prestacao
de servigos e bens e deixar de interferir nas transagcdes comerciais, especialmente naquelas
travadas pelas institui¢des financeiras: “fomos levados a aceitar a ideia de que o mercado ¢ um
sistema autorregulado, no qual a alta e a baixa de precos se assemelham as forcas da natureza.”
(GRAEBER, 2016, p. 462).

Nas décadas de 1980 e 1990, o momento que ¢ marcado pelo advento de produtos
financeiros relacionados a solugdes tecnoldgicas ¢ marcado, também, especialmente, pela
defesa da desregulacdo dos mercados financeiros privados e bancos: “as autoridades
governamentais de varios paises industrializados implementaram politicas de liberalizagao,
permitindo a emergéncia de novos concorrentes nos sistemas financeiros” (FREITAS, 2010, p.

67). A globalizagdo e a integragdo econdmica mundial ocorrida a partir deste momento,
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segundo Ferrajoli (2003, p. 26), ¢ viabilizada exatamente pela reducao da figura do Estado:
“...um vazio de direito publico, produto da auséncia de limites, regras e controles.”

Braga, Oliveira e Wolf, et. al. (2017, p. 833) destacam que houve no periodo pds anos
1970 uma alteracdo drastica de espago e liberdade de atuagdo das finangas em ambito
internacional, que estimulou, inclusive, a competicao no ambito das finangas, fazendo com que
as instituicdes e agentes se especializassem e atuassem criativamente em solucdes para seus
negocios ficticios. A partir daquele momento “cada vez menos limitada as restri¢des politicas
e institucionais criadas no pos-guerra, a crescente flexibilidade adquirida pela riqueza (...) criou
novas oportunidades para a transformagdo de dinheiro em mais dinheiro.” (BRAGA,
OLIVEIRA, WOLF et. al. 2017, p. 833, tradugiio nossa).'?*

A reducdo da regulagdo do setor bancario, tem consequéncias para a modifica¢do do
papel desenvolvido pelo Estado desde entdo, que merecem analise especial. Graeber (2016, p.
594) explica que os bancos podem causar desequilibrios inflaciondrios, crises de confianga ou
induzir a interpretagdes equivocadas quanto a vitalidade da economia. A compreensdo e o
estudo do papel das institui¢cdes financeiras, diante, também, das solugdes tecnoldgicas, se torna
cada vez mais relevante para a compreensao da figura do Estado na contemporaneidade. A falta
de regulagdo do setor, culminou com a crise ocorrida em 2008, que abalou as economias dos
Estados: “deixaram solta a capacidade do sistema em criar riqueza ficticia (...) Um mundo de
capital ficticio a operar, fora dos balancos dos bancos, fora da vista das autoridades reguladoras
e monetarias, em auto expansao descontrolada.” (BRAGA, 2009, p. 96). Diante da crise, o
Estado precisou atuar como garantidor dos bancos: “a consequéncia da execucao de politicas
de desregulamentacdo (...) foi a fragilidade crescente dos sistemas financeiros nacionais e a
expansdo vertiginosa das atividades especulativas.” (FREITAS, 2010, nao p.).

Portanto, 0 que se nota ¢ que existem acontecimentos econdmicos de repercussao
internacional que alteram o papel do Estado em relacdo a economia e, quando analisada a
Constituicdo de 1988, verifica-se que foi elaborada e entrou em vigéncia exatamente em um
destes momentos de transformacao. Deste modo, a Constituigao de 1988, que formulou um
Estado voltado ao modelo interventor e nacionalista, precisou lidar com temas que langaram
desafios ao modelo (crise da divida externa, crise inflacionaria, planos econdmicos, aumento

da divida interna, crises econdmicas internacionais etc.).

123 Texto no original: “Less and less limited to the political and institutional restrictions created in the postwar
period, the increasing flexibility acquired by wealth — when assuming the form of financial assets — has stimulated
inter-capitalist competition, accelerated concentration and centralization of capital, and created new opportunities
for the transformation of money into more money.”
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Essas transformacdes se manifestam de forma global e se apresentam como condi¢des
com as quais os paises e governos precisam lidar. Ainda que nao sejam condi¢des determinantes
(considerando a hipdtese de interagdo), sdo condigcdes que estdo no cendrio que informa a
tomada de decisdes pelos governos e, embora possam ser questionadas, criticadas ou
combatidas, ndo podem ser ignoradas. Essas condi¢des influenciam e alteram o papel do Estado
e, por consequéncia, refletem na Constitui¢ao, como norma que molda a atividade do Estado.

Portanto, ha que se considerar como destaque relevante dos impactos da economia na
Constitui¢ao de 1988, a alteracdo das ideias mundialmente veiculadas a respeito do papel do
Estado depois de 1988. Essas ideias margearam a reducao do Estado em relagdo ao controle
das atividades financeiras, margearam uma relacdo de dependéncia entre as instituigdes
financeiras e o Estado, margearam as propostas de abertura do mercado nacional aos
investimentos estrangeiros. A Constituigdo precisou lidar com as propostas que politicamente
se organizaram diante destes temas, dando condicdo ao enfrentamento dos problemas
econdmicos que eram colocados, dando espaco para o didlogo a respeito das opgdes viaveis
para o enfrentamento destes problemas e assegurando respeito aos limites constitucionais

impostos para tais propostas e argumentos.

3.2 O ENDIVIDAMENTO PUBLICO

Durante quase dois anos morei nas montanhas de Madagascar. Pouco tempo depois
da minha chegada houve um surto de malaria (...) O problema era obter dinheiro para
manter o programa de erradicagdo do mosquito (...). Nao era tanto dinheiro assim,
mas, devido aos planos de austeridade impostos pelo FMI, o governo teve que cortar
o programa de monitoramento. Dez mil pessoas morreram. Conheci jovens maes
chorando as mortes de seus filhos. E dificil defender o argumento de que a perda de
10 mil vidas humanas se justifique pelo fato de que o Citibank ndo poderia ter
prejuizos acarretados por um empréstimo irresponsavel que, de todo modo, ndo faria
grande diferenca no balango patrimonial do banco. (GRAEBER, 2016, p.11).

A questdo da divida publica tomou o centro mundial das discussdes atuais a respeito
da soberania estatal, considerando, por exemplo, o elevado montante da divida americana
comprado por chineses (HAGER, 2016), as crises de divida dos Estados europeus, como Grécia
e Italia (CATARINO e FONSECA, 2013) e, na América Latina, a discussdo sobre a
legitimidade da origem das dividas, quando contraidas por governos ditatoriais, e as tentativas
de default (GAONA, 2020; STIGLITZ e HEYMANN, 2017). O estudo da divida publica esta
também no centro da discussdo a respeito das desigualdades e da democracia, uma vez que

importantes pesquisas apontam que a gestdo inadequada da divida publica aprofunda diferencas
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sociais, impede o crescimento econdomico € compromete as geragdes futuras (TOUSSAINT,
2019; TRAA, 2020; ROOS, 2019).

O fenémeno mencionado se aprofundou tendo Loureiro e Calabrez (2020, p. 07)
concluido pelo “aumento generalizado das dividas publicas” e pela tendéncia de que isso
resultasse em reconfiguracdo dos o0rgdos e instituicdes estatais, exatamente para que dessem
conta de administrar o fator divida, com habilidade técnica, pessoal e recursos. Nesta
perspectiva, de acordo com os autores, o mundo passou, desde entdo (anos 1980) por ondas de
endividamento publico, diante do que se buscou uma espécie de profissionalizagdo para o
tratamento do tema e a redefinicao do perfil da divida, que passou a ser prioritariamente obtida
a partir do mercado interno.

Streeck (2018, p. 115) observou o que denominou como a crise do Estado fiscal (o
Estado que arrecada tributos), diante da ascensdo do Estado endividado (o Estado que emite
titulos e assina contratos). De acordo com ele, conforme previsdes do inicio do século XX,
elaboradas no ambito do pensamento marxista, o Estado fiscal, pelo passar do tempo,
naturalmente tenderia a sofrer crises econdmicas que, ao final, colocariam em xeque o modelo
capitalista e forgariam modificagdes. De acordo com tais previsdes, as demandas por servigos
e bens se tornariam maiores a cada dia, em virtude da propria logica capitalista. Diante disto, o
Estado, em algum momento, ndo poderia dar conta de tais demandas e isso forcaria uma
transformagao do sistema.

No entanto, segundo explica (STREECK, 2018), essas previsdes acabaram por ser
descartadas, apds os anos, na medida em que a crise do Estado Fiscal foi adiada, uma vez que
para além da arrecadagdo tributaria e da realizacdo de atividades econdmicas, o Estado se tornou
cada vez mais capaz de obter financiamento a partir do endividamento. O Estado endividado,
como o autor chamou, inseriu um entrave para a concretizacao das previsoes descritas, por um
elemento relevante que ¢ exatamente a capacidade de se financiar pela obtencao de dividas.
Conforme trazido pelo autor, nos anos 1970, a doutrina que pensava o Estado fiscal ndo era
capaz de prever a dimensdo que a divida publica alcangaria, especialmente porque nao
considerava as reviravoltas tecnologicas e a globalizagdo. Esse entendimento, trazido por
Streeck (2018), parte da perspectiva de analise da crise do Estado pelo viés das receitas, além
do viés das despesas.

Segundo Piketty (2013, p. 484), corroborando a ideia, desde a década de 1970, ha
retrocesso na tributacdo progressiva. O conceito de tributagdo progressiva ¢ de extrema
importancia para o Estado social, na medida em que esse conceito impde o pressuposto de que

os mais abastados pagardao pelo ingresso dos menos abastados na dindmica econdmica, que
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proporciona o custeio das obrigagdes do Estado, considerando proporcionalmente que cada um
colabore, conforme suas condi¢des. No entanto, o que se tem verificado nas ultimas décadas,
de acordo com o autor, ¢ que, na pratica, os Estados tém sido capazes de tributar com mais rigor
apenas os menos abastados, criando um sistema distorcido que além de causar o desequilibrio
em termos de or¢amento, que fica reduzido diante dos gastos, abala também o suporte de
confianca do modelo de Estado social (Piketty, 2013, p. 484).

Streeck (2018, p. 109), relacionando o tema da crise do Estado fiscal com a
modificagdo na base de obtencdo de receitas, explica, nesse sentido, que “o endividamento
publico ndo se deve a despesas elevadas demais, mas a receitas baixas demais.” Portanto, ¢ de
se destacar que embora o assunto da divida publica seja de certa forma sempre relevante para
os estudos sobre o Estado, esse assunto se tornou mais importante a partir da década de 1970,
quando houve a ampliagdo da pratica de financiar o Estado mediante a obtengdo de dividas e a
dificuldade do Estado de aumentar a carga tributaria dos mais ricos.

Hager (2016) dialoga com Streeck (2018) mencionando a importancia dos impactos
da transformacao de parcela dos individuos, os detentores de renda, especialmente, da condi¢ao
de cidadaos tributados, que pagam impostos, para a condicdo de credores do Estado, que
concedem empréstimos: “Nao apenas as receitas fiscais constituem uma parte cada vez menor
da renda nacional, mas familias ricas e grandes corporagdes também estdo pagando menos”
(HAGER, 2016, posicdo 287, tradugio nossa).'?* Diante disto conclui, considerando o pais
objeto de sua pesquisa, que: “Em esséncia, o que o Estado de divida significa é que o governo
federal dos EUA passou a depender de empréstimos das elites em vez de tributa-las.” (HAGER,
2016, posicio 295, tradugio nossa).'?®

Streeck (2018) conclui que o aumento do endividamento que caracteriza os Estados
contemporaneos influéncia nas condigdes de realizagdo da democracia, pois alga determinados
grupos de credores em posicao de barganha com o Estado (STREECK, 2018, p. 73). Segundo
ele, diante deste cenario, a transformacdo no modelo de financiamento do Estado pela
priorizagao da divida publica ocasionou uma transformacgdo no proprio modelo do Estado
Moderno. No que aqui agora interessa, se o Estado fiscal se moldava para a realizagdo das suas
finalidades constitucionais de atendimento aos cidaddos e era soberano pela representagcdo da

soberania popular (esta-se aqui a considerar o Estado ideal dos anos de ouro do capitalismo

124 Texto no original: “Not only do tax revenues constitute a dwindling portion of national income, but wealthy
households and large corporations are also paying less and less in taxes as a percentage of their total income.”

125 Texto no original: “In essence, what the debt state means is that the US federal government has come to rely
on borrowing from elites instead of taxing them.”
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social-democrata)'?® o Estado endividado, de outra forma, molda-se para o pagamento da divida
publica (e o pagamento de juros da divida publica), relativizando o atendimento aos cidadaos e

priorizando a satisfagdo dos credores.

O conflito, caracteristico da politica do Estado democratico endividado, entre suas
duas comunidades de reinvindicagdes, em luta pelo controle deste, ¢ um fendmeno
novo, ainda em evolugdo e praticamente por estudar. HA muitos motivos para
considerar que o surgimento do capital financeiro como um segundo povo- um
povo do mercado, que rivaliza com o povo do Estado — constitui uma nova fase
da relacio entre o capitalismo e a democracia. (STREECK, 2018, p. 128, grifos
Nnossos).

Para Hager (2016, posi¢ao 92, traducdo nossa) a divida publica tem se tornado
especialmente mais relevante nas tltimas décadas, uma vez que foi algada também na condicao
de ferramenta para a gestdo de crises e promocdo de politica macroecondmica.!?’” O autor
destaca, por exemplo, a relevancia da participagdao do Estado, na gestdo das crises bancarias, a
partir de 2008, considerando que, nesse sentido, o socorro das entidades financeiras privadas
advém, basicamente, da divida publica. Segundo Hager (2016) a partir da metade do século
XX, o mundo passou a enfrentar uma espécie de crise econdmica cronica, caracterizada pela
sequéncia de diversas crises. Essa conclusdo também assume repercussao na concordancia de
Piketty (2014, p. 505), considerando que o entrelagamento do sistema bancéario mundial
dificulta o controle das crises e de seus impactos. Os governos pouco podem fazer isoladamente
em seus paises para evitar que os problemas financeiros de outro Estado afetem a sua economia.

Analisando a realidade dos EUA, Hager (2016, p. 63, traducdo nossa) menciona que
“o Estado de divida ¢ o resultado de trés processos inter-relacionados: estagnacao tributaria,
diminui¢io da progressividade tributaria e aumento dos gastos do governo.”!?® Os efeitos dessa
constatacdo sdo, segundo ele, o aumento do poder das classes altas menos tributadas, o aumento
da defesa que elas fazem para que haja constante oferta de titulos publicos para seus
investimentos € o aumento do distanciamento entre essas classes e as classes mais baixas,

inclusive no que se refere a interagado e solidariedade.

126 Usando mais uma vez os conceitos trabalhados por Milanovic’ (2020, p. 273): “Capitalismo social-democrata.
Os trabalhadores tém renda apenas do trabalho ¢ os capitalistas tém renda apenas do capital, mas nem todos os
capitalistas s3o mais ricos que todos os trabalhadores. Ha uma redistribuicdo significativa por meio do sistema de
tributacao e transferéncias, inclusive assisténcia médica ptblica e educacao gratuitas ou acessiveis. A desigualdade
interpessoal ¢ moderada. O acesso relativamente igual a educacao permite mobilidade intergeracional de renda.”
127 Texto no original: “It was only in the twentieth century that the public debt was “discovered” as a key tool of
macroeconomic policy and crisis management.”.

128 Texto no original: “The debt state is the outcome of three interrelated processes: tax stagnation, declining tax
progressivity, and increasing government expenditures.”
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Os estudos de Hager (2016) explorando dados a respeito da propriedade dos titulos da
divida publica norte-americana, revelam, por exemplo, que a concentragdao da propriedade da
divida publica pode implicar aumento das desigualdades sociais, na medida em que diante de
situagdes de crises econdmicas, que agora sdo cronicas, as elites preferem manter seus
investimentos seguros em operacdes financeiras e especialmente em titulos da divida publica
ao invés de arriscar seus investimentos na economia real. E preciso uma quantia elevada de
titulos sendo emitidos e pagos para que se mantenha a confiabilidade do mercado na
estabilidade da economia nacional e para que o Estado mantenha alta a sua receita e os
investidores mantenham elevado o seu lucro com o recebimento de juros (HAGER, 2016, p.
66). Diante dessa realidade, para o autor, se torna cada vez mais distante qualquer previsao no
sentido de que as dividas publicas venham a diminuir nos proximos anos, o que resulta em
empogamento de recursos, redu¢do de investimentos, reducdo de oferta de empregos e assim
por diante (HAGER, 2016, p. 66).

A continuada expansdo da divida publica nas ultimas décadas tem tido reflexos nas
relagdes sociais € no exercicio da democracia. A reflexdao € relevante, pois implica uma
transformagao do centro da ideia tradicional de Estado, quando pensado a partir da nocao de
soberania, especialmente soberania popular. O Estado fiscal, que trabalha com a logica de
arrecadacdo tributdria de cidadaos, tem por preocupacgdo gastar o produto da arrecadagdo na
realizagio das demandas constitucionais, em prol destes mesmos cidaddos. E importante para
esse modelo de Estado (o Estado fiscal) manter a aprovagao do governo, diante dos cidadaos
contribuintes. De outra forma, o Estado endividado, que trabalha com a l6gica de pagamento
de juros para investidores, tem também a preocupag¢ao de manter a aprovacao dos credores para
que estes continuem lhe fornecendo empréstimos. Demonstrar o atendimento das demandas do
mercado passa a ser crucial.

Constatados os riscos que o endividamento pode causar para a realizagdo do Estado
Constitucional, a busca das ferramentas de controle e aprimoramento do sistema ¢ pontual e
depende de uma complexa conjun¢do de fatores: “A divida publica une questdes politicas
importantes, como o poder do Estado de tributar e gastar, seu papel legitimo de regular os
mercados ¢ a distribui¢do social dos recursos coletivos entre os detentores de titulos”

(BARREYERE; DELALANDE, 2020, p. vi, tradugio nossa).'?’

129 Texto no original: “Public debt binds together major political issues, such as the power of the state to tax and
spend, its legitimate role to regulate markets, and the social distribution of collective resources between
bondholders and taxpayers.”
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Analisar a efetivagdo de um texto constitucional, na atualidade, implica analisar a
divida publica do Estado considerando a relevancia do seu tamanho em relacao ao PIB e a
qualidade da sua composi¢ao (tempo para adimplemento, diversidade de credores, taxas de
juros aplicaveis etc.). A pratica e o aumento do endividamento publico ¢ fendmeno que marca
uma das caracteristicas dos Estados contemporaneos e se reflete em diversos paises nas ultimas
décadas. Trata-se, portanto, de fator econdomico que pressiona a Constitui¢do, porque como dito,
pressiona o orcamento, mas afeta também as discussdes sobre desigualdade e sobre soberania

popular.

3.3 A EXPANSAO DAS FINANCAS

A década na qual foi elaborada a Constituicdo de 1988 ¢ marcante para o pais no
tocante a transicao do regime ditatorial para o regime democratico, mas ¢ também determinada
por uma transi¢do de repercussdo internacional no sistema capitalista. A partir da década de
1970 e acentuando-se depois, a economia mundial passou por uma transformagao que tem por
principal caracteristica o aumento da importancia do setor das finangas. Essa transformagao
contagiou os paises de maneira geral e cruzou a sociedade, interferindo no funcionamento do
Estado, nas atividades de produgdo em setores industriais e comerciais, na forma como as
familias e individuos pensam sua organiza¢do financeira etc. Pesquisando sobre o
desenvolvimento do capitalismo nas ultimas décadas, a expansao das finangas ¢ reconhecida na
obra de Resende (2017), Pistor (2019), Milanovic (2020), Calhoun; Gaonkar e Taylor (2022),
dentre outros.

O reconhecimento da expansdo das finangas como uma questdo relevante emerge,
principalmente, a partir dos anos 1970, no pensamento dos economistas de matriz heterodoxa
(PATRES; OLIVEIRA; FERREIRA et. al., 2017) tendo sido Braga (1985, 1993, 1997) o autor
que originalmente tratou o tema no Brasil. Suas contribui¢des buscavam o aprofundamento do
entendimento do capitalismo moderno e, nesse caminho, identificou precocemente “um novo
padrio sistémico de riqueza (...) em que as operacdes financeiras ganham importancia cada vez
maior na gestdo de ativos e passivos por parte das familias e das empresas, e ndo apenas de
institui¢des do mercado financeiro...” (BRAGA; OLIVEIRA; WOLF et al., 2017, p. 829).13° 0
que ele percebeu foi uma ascensdo da importancia das finangas (PRATES; OLIVEIRA;

130 Texto no original: “a new systemic pattern of wealth, financialization, in which operations with financial assets
received increased importance in the management of wealth by households and enterprises, and not only by banks
and the other financial market institutions.”.
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FERREIRA et al., 2017) como um fendmeno que se elevou na década de 1990 e resultou na
crise financeira de 2008, nao tendo desde entao diminuido em importancia.

O desenvolvimento financeiro ¢ um desdobramento do desenvolvimento do
capitalismo, que demonstra um aspecto quantitativo e também um aspecto qualitativo, quando
considerados seus impactos no desenvolvimento e na desigualdade da comunidade em geral
(BRUNO, 2022, p. 42). Na perspectiva apresentada por Bruno (2022, p. 42) o salto quantitativo
das finangas ocorre de forma tamanha, a partir dos anos 1970, que afeta qualitativamente o
sistema, gerando a financeirizagdo, que ¢ um desvio negativo do processo de expansdo das
finangas.

A expansao das finangas possui um aspecto decorrente da expansao das atividades
bancérias e dos meios tecnoldgicos, que lhe € consequente e que ndo se identifica exatamente
com a no¢do de financeirizagdo. O desenvolvimento do setor bancéario por meio da utilizacao
de ferramentas tecnologicas, a possibilidade de que as pessoas de todas as rendas e familias
tenham acesso aos servicos bancarios e investimentos financeiros, a possibilidade de que o setor
produtivo se utilize dos servigos bancarios e dos investimentos financeiros para obter renda e
capital de giro e a defesa que o setor bancario faz de seus interesses perante as autoridades
politicas do Estado, seriam aspectos quantitativos de analise (BRUNO, 2022, p. 44-46).

Para a defini¢do da financeirizagdo ¢ necessario que esse aspecto quantitativo esteja
relacionado ao aspecto qualitativo, a partir de exemplos que demonstram, para além do
desenvolvimento das finangas, uma faceta problematica, que dificulta o crescimento econémico
e a reducao das desigualdades, como o excessivo desestimulo do investimento para atividades
produtivas, a redu¢do da movimentagdo da economia real e da geracdo de empregos, o
endividamento das pessoas de todas as classes e familias, a excessiva op¢do das empresas do
setor produtivo pelos investimentos financeiros, a priorizacao dos Estados pela emissao de
titulos em detrimento da arrecadacdo tributaria das maiores rendas, o pagamento de juros
exacerbados e as politicas de austeridade que reduzem o or¢amento estatal (BRUNO, 2022, p.
44-46).

Os exemplos podem ser desdobrados, o importante ¢ identificar que, para o autor, a
simples expansdo das atividades bancarias ou a interrelacdo entre estas e opgdes tecnologicas
ou a participagao das pessoas, familias e empresas realizando investimentos financeiros, por si
s0, ndo caracteriza a financeirizagdo. O que a caracteriza ¢ qualitativamente, a dindmica que
implica, a partir desses exemplos, numa exacerbagdo desmedida das finangas, que tem reflexos
prejudiciais inclusive ao desenvolvimento econdémico, causando aprofundamento das

desigualdades sociais.
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Braga, Oliveira e Wolf et al., (2017, p. 829) observam, como relevante, que a
verificacao do fendmeno da financeirizagdo ndo leva a um diagnostico determinista de colapso
do sistema capitalista ou da sua estagnacdo. Nada obstante, a observagdo do fendmeno leva ao
diagndstico de que a expansdo das finangas resulta em varias consequéncias negativas, dentre
elas, pressoes, instabilidade e crises mais recorrentes no sistema capitalista: “nao se indica uma
tendéncia do sistema para a estagnag¢ao, mas sim um aumento da instabilidade que o caracteriza,
reforcando os momentos de expansdo, contracdo, além de levar a crises.” (BRAGA;
OLIVEIRA; WOLF et al., 2017, p. 829, tradugdo nossa).'3!

Essas caracteristicas revelam, segundo Guttmann (2017), que a expansao das finangas
¢ mais do que a expansdao de um setor dentro do capitalismo. Para ele, o que acontece ¢ que
todo o capitalismo passa a operar a partir e em funcdo deste setor: “na verdade ¢ mais do que
um setor. Precisamos entendé-lo com mais precisdo como um sistema em torno do qual a
economia se organiza.” (GUTTMANN, 2017, p. 865).!3? Portanto, de acordo com esse
raciocinio, ndo se trata de afirmar a dominancia dos setores financeiros em contraposi¢ao a
outros setores, mas de afirmar que todos os setores acabam por ser atravessados pela logica

financeira:

Nesta perspectiva, a financeirizagdo ndo conduz o capitalismo a um estado
estacionario, mas concorre, sim, no sentido de exacerbar suas tensoes intrinsecas entre
expansdo e crise, complexificando ainda mais as relagdes entre Estados e Mercados.
(PRATES; OLIVEIRA; FERREIRA ef al., 2017, ndo p.).

Guttmann (2017, p. 859), nesse mesmo sentido, indica outro elemento de importancia
do conceito que reside na participagdo de agentes ndo financeiros (familias, grupos empresariais
e o Estado) como acumuladores de ativos e passivos financeiros. Esses agentes se adaptam a
maiores niveis de endividamento a0 mesmo tempo em que se adaptam, também, a maiores
niveis de investimento em operagdes financeiras. O setor produtivo e as familias, inclusive,
estdo agregados nessa expansdo do setor financeiro e dependem da estabilidade do setor
financeiro para o rendimento dos seus investimentos. Braga, Oliveira e Wolf et al. (2017, p.
835) mencionam a coletivizagdo da economia privada que se da a partir do momento em que
institui¢des financeiras passam a administrar os recursos das familias e empresas, mediante

fundos de pensdo, fundos de investimento e seguradoras, por exemplo.

131 Texto no original: “this one does not indicate a tendency of the system towards stagnation, but rather an increase
in the instability that characterizes it, reinforcing the moments of expansion, contraction, as well as leading to
crises.”

132 Texto no original: “But it is actually more than a sector. We need to understand it more accurately as a system
around which the economy organizes itself.”
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Outra caracteristica consequente da expansao das financas, como financeirizacao, ¢ a
de que ao expandir os investimentos em capital ficticio, reduz-se o investimento em capital fixo
produtivo. Assim, se no capitalismo social-democrata as financas viabilizam a producdo, mas
a producdo ¢ a finalidade, no capitalismo financeirizado a finanga ¢ a propria finalidade, um
fim em si mesmo, podendo ser inclusive a finalidade de empresas cujas atividades iniciais eram
de produgao: “No capitalismo patrimonial contemporaneo, as finangas dao impulso a economia
real, enquanto no regime de crescimento dos trinta gloriosos, as finangas estavam a servigo da
acumulacio de capital” (AGLIETTA, 1999, p. 5, traducio nossa).!*3

Nessa linha, embora a expansdo das finangas ndo seja um impedimento para o
crescimento ou mesmo para a expansao do capital produtivo (BRAGA; OLIVEIRA; WOLF et
al., 2017) esta tem sido um impedimento para que tal expansdo aconteca de maneira estavel e
sustentavel. A aplicacdo dos recursos no setor financeiro concorre desproporcionalmente,
reduzindo o nivel de possiveis investimentos na economia real.

O problema do investimento decorre da necessidade de fazer com que os detentores
de poupanga se sintam estimulados o suficiente para imobilizar seus recursos em troca de lucro.
Os detentores de poupanga, de recursos disponiveis para investimento, devem em geral fazer
uma escolha, considerando como fatores de relevancia exatamente a liquidez, o risco e a
lucratividade. De maneira genérica, essa escolha se da em duas alternativas principais:
investimentos financeiros e investimentos ndo financeiros (produtivos). Em um contexto de
expansao das finangas, os investimentos financeiros sao mais liquidos, rentaveis e com menores
riscos. Com isso, a imobilizacdo de recursos em atividades diretamente produtivas como
industrias ou comércios, que sdo menos liquidas, mais arriscadas € menos rentaveis, se torna
dificultada (BRUNO, 2022, p. 47).

Salama (2022, p. 11) explica que hd uma relagdo imbricada entre a producao e as
finangas. Segundo ele, a produgdo, em geral, ¢ uma atividade de risco aumentado diante da
baixa possibilidade de controle das variaveis, considerando a necessidade de aguardo de longos
prazos de retorno e, ainda, a falta de informagdes adequadas e suficientes sobre os riscos a
serem enfrentados: “A cobertura desses novos riscos leva ao desenvolvimento de produtos
financeiros igualmente complexos. Assim, a complexidade do mercado financeiro €, em certa
medida, consequéncia da complexidade da produgdo, ao mesmo tempo que a permite”

(SALAMA, 2022, p. 11). Aqui estaria, mais uma vez, a funcao natural e esperada da expansao

133 Texto no original: “Dans le capitalisme patrimonial contemporain, la finance donne son impulsion & I'économie
réelle, alors que dans le régime de croissance des années trente glorieuses, la finance était au service de
I'accumulation du capital.”
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das financas, inclusive como forma de viabilizar a produgdo, fomentando a seguranca dos
investimentos. Nada obstante, no aspecto da financeirizagdo, essa predominadncia do
investimento financeiro teria adquirido uma escala descontrolada e o investimento que era
indiretamente produtivo, se tornou diretamente improdutivo (SALAMA, 2022, p. 12).

Nessa linha, o setor produtivo, para atrair investimentos, pode tentar se tornar mais
rentavel a partir de cortes de despesas, demissoes, reducdo de saldrios, diminui¢ao da qualidade
dos produtos e pressdo ao governo para a reducdo do pagamento de tributos, por exemplo. E, o
proprio setor produtivo entende que ¢ mais rentdvel e menos arriscado ele proprio investir seus
recursos em atividades financeiras do que os reverter para a atividade produtiva, fazendo gastos
para treinar empregados, comprar novas maquinas, inventar novos produtos, que sdo
investimentos de risco, mais lentos e menos liquidos. Nessa linha, a expansao dos investimentos
no setor financeiro espelha a falta de avangos em pesquisa e tecnologia, a redugao da produgao,
o aumento dos precos e a precarizagao das relagdes de trabalho: “uma das consequéncias diretas
da financeirizagdo ¢ o rebaixamento dos saldrios reais pela tendéncia & permanéncia de taxas
elevadas de desemprego, promovendo a deterioracao das condi¢des de vida da populagao.”
(BRUNO, 2022, p. 47).

Um exemplo relevante de como a logica da financeirizagdo adentra ao mundo das
atividades produtivas, mudando suas praticas, € trazido por Guttmann (2017, p. 864). De acordo
com ele, uma vez que as empresas produtivas passaram a conferir grau elevado de importancia
ao valor de suas agdes, passaram a adotar praticas que demonstram que se importam menos
com os interesses dos consumidores, trabalhadores e comunidades. Para ele, sao praticas que
visam efeito de valorizacdo das agdes em curto prazo e transformam a logica das empresas
produtivas, de modo que atualmente as grandes empresas produtivas ndo sdo unicamente
produtivas, elas em geral sdo exatamente gestoras de carteiras de atividades produtivas e de
atividades financeiras em paralelo. Em suas palavras: “Os lideres do mercado global hoje sdo,
nesse sentido, mais bem compreendidos como holdings que administram pacotes de ativos
produtivos e financeiros.” (GUTTMANN, 2017, p. 864).134

Para Braga, Oliveira, Wolf et al. (2017, p. 837) sequer seria viavel, neste ponto da
financeirizagdo, criar uma divisdo entre a empresa produtiva e a improdutiva, na medida em
que as diferentes formas de investimento estdo submetidas para a mesma ldgica que o dominio
financeiro. Nessa medida, a dualidade nao deve ser compreendida nem mesmo entre

produtividade e finangas, mas entre atividades de financas:

134 Texto no original: “The global market leaders today are in that sense better understood as holding companies
managing bundles of productive and financial assets at their disposal, who shuffle around their strategic holdings.”
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(...) a principal competi¢do ¢, no entanto, entre grandes grupos empresariais que atuam
em diversos paises, filiais ¢ atividades, (...) estas empresas interagem com familias,
bancos e outras institui¢des financeiras, bem como com bancos centrais ¢ tesouros
nacionais, na chamada macroestrutura, determinando assim a dindmica do capitalismo
contemporaneo (BRAGA; OLIVEIRA; WOLF et al., 2017, p. 837, tradugdo nossa).'

Portanto, o que se afirmou at¢ o momento ¢ que diante da financeirizagdo ha uma
alteracdo no modelo anterior de investimento. Isso ndo significa necessariamente que ocorra o
ndo investimento na atividade produtiva, mas implica que a atividade produtiva vai se moldar
também pela logica das financas. Essa alteracdo, além das consequéncias imediatas, ja
mencionadas, como a alteragdo na forma a partir da qual as empresas se comportam em relagao
a comunidade e aos trabalhadores, vai causar outros impactos relevantes para o cendrio no qual
a Constituig¢do precisa atuar.

Hé uma modificagao radical das formas como se investe, se produz, se emprega e se
remunera. E, nesse ponto, diversos autores reconhecem que a financeirizagdo aponta para um
aprofundamento das desigualdades, uma vez que a riqueza ficticia, quando se expande, ndo gera
proporcionalmente um aumento de demanda, de empregabilidade ou de movimentagao na
economia real. Assim os bancos expandem seus lucros, as empresas podem ter maiores retornos
de suas atividades financeiras, mas, conforme Bruno (2022, p. 50) “o emprego e os lucros nos
demais setores econdmicos diminuem ou estagnam.”

A redugdo do investimento na atividade industrial (setor secundario), no que interessa
para o direito constitucional, tem impactos na promocao dos direitos fundamentais. Isso porque
¢ na industria que se concentram os empregos que exigem maior qualificacdo e ostentam
melhores salarios, em geral. Ademais, a industria resulta também em empregos indiretos e
movimenta¢do da economia real. Com a redu¢do da importancia da participagdo da industria,
ha um crescimento dos empregos gerados no setor de servigo, comércio e turismo. Nada
obstante, esse setor (setor terciario) emprega com menores salarios, menor qualificacdo e mais
informalidade. No setor primario, por sua vez (agricultura, pecudria e extrativismo em geral),
os empregos tém sido substituidos por maquinas de forma drastica.

Entdo, resumindo, redu¢do dos empregos, empregos de pior qualidade, endividamento
das pessoas, reducdo do investimento privado, empogamento de riquezas em aplicagdes

financeiras, sdo desafios com os quais o Estado, na atualidade, precisa lidar. O Estado ¢ alterado

135 Texto no original: “The main competition is, however, among large business groups that perform in different
countries, branches and activities, in the so-called mesostructure. These companies interact with households, banks
and other financial institutions, as well as with central banks and national treasuries, in the socalled macrostructure,
thus determining the dynamics of contemporary capitalism.”
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em suas fungdes, os dispéndios de carater produtivo sdo reduzidos e dao espago aos dispéndios
de finalidade de estabilizagdo da economia (BRAGA, 2009, nao p.). No modelo de capitalismo
financeirizado, diferentemente do que se poderia compreender em uma primeira leitura, nao
ocorre o afastamento do Estado ou a diminui¢do da sua importancia em relacdo a economia. O
que ocorre ¢ a transformagao do seu papel, uma vez que o Estado passa a ser o garantidor da

estabilidade do ambiente no qual as atividades financeiras ocorrem.

3.3.1 Expansdo das finangas no Brasil: politicas sociais financeirizadas

A Constitui¢do brasileira, por sua longevidade, esteve vigente durante o periodo em
que se deram os momentos principais de tais transformacdes, do capitalismo financeirizado
para o Brasil. Diante disso, no contexto de aplica¢do dessa norma, alguns temas foram tomados
da mais alta relevancia, como o controle da inflagdo e a atragdo dos investidores internacionais,
que se consagraram como fatores cruciais de estabilidade dos governos e seguranca economica
para a populagdo, ao prego de uma politica macroecondmica que aumenta reiteradamente as
despesas financeiras, especialmente com o pagamento de juros da divida publica.

O que se demonstra, portanto, ¢ que a expansao das finangas no Brasil, em um periodo
correspondente ao de vigéncia da Constitui¢do de 1988, tem implica¢des no desenvolvimento
e na viabilidade da aplicacdo desta Constituicdo. O recuo do investimento em atividades
produtivas na economia real, a desindustrializacao, o endividamento da populagdo, as crises
econOmicas reiteradas, o emprego informal, a inflagdo, sdo realidades com as quais os governos
se defrontam e desafios para o cumprimento do projeto constitucional. Esses governos criam
solugdes para tais problemas a partir de ideias econdmicas com as quais se identificam e buscam
criar politicas que se adequem a essas ideias, eventualmente pressionando a Constituicao pela
sua alteracao ou pela validacao de politicas adotadas mediante atos infraconstitucionais.

O tema das politicas sociais, nessa medida, ¢ um tema de interesse. Paralelamente as
obrigacdes constitucionais de realizagdao de direitos hd um espago de discussdo em relagdo a
como conduzir as politicas para a realizagdo de tais direitos. Nesse espaco de discussdo se
colocam propostas que estdo influenciadas pelo contexto da financeirizagdo. Ademais, o
proprio tamanho do desafio do cumprimento desses direitos ¢ influenciado por esse contexto.
Uma analise ampliada do tema ¢ necessaria para que se determine como a Constituicdo deve
atuar na mediacdo entre seus objetivos e as propostas politicas colocadas como meios para

realiza-los.
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A redugdo do espago or¢amentario para realizagao de politicas sociais e investimentos
¢ fator de preocupagao porque pode resultar em deficiéncia na prestagao de servigos necessarios
para a efetivacdo de direitos, uma vez que o aumento da demanda e a falta de recursos pode
resultar degradagdo da estrutura dos servigos publicos. Além disso, a concorréncia dos agentes
privados ou a sua participacdo juntamente com o poder publico na instrumentalizagdo de
servicos publicos pode resultar perda de qualidade dos servigos prestados e aumento do
endividamento publico.

Retome-se: a reducdo dos empregos formais aumenta o nimero de cidadaos que nao
contribuem para a previdéncia social, ndo tém acesso a plano de saude corporativo decorrente
do contrato de trabalho, ndo guardam recursos em FGTS para aquisi¢ao de habitagdo e nao
possuem renda fixa comprovavel que favorega a obtencdo de crédito. Esses cidadaos passam a
depender mais dos servigos publicos e politicas publicas prestados pelo Estado. A demanda
pelos servigos publicos aumenta e o excesso de demanda com limitacdo de recursos piora a
qualidade da prestagdo, o que faz com que aqueles cidadiaos empregados, ainda que com renda
limitada, passem a buscar como alternativa a frui¢do de servigos publicos prestados por agentes
privados (criando divida para si).

Na condugdo das politicas sociais, percebe-se também a inser¢do da logica da
expansao das finangas. Sestelo, Cardoso e Braga et al. (2017, p. 1109), nesse sentido, defendem
que a expansao das finangas e da logica financeira aplicada ao orcamento publico, depois de
1988 e nas décadas seguintes, opera efeitos sobre todo o sistema de seguridade social
constitucional, considerado para eles como saude, educagao, assisténcia social e previdéncia.
De acordo com os autores ¢ possivel vislumbrar o subfinanciamento dessas areas, que impde
“a dificuldade de executar politicas solidas com um orcamento robusto e adequado”
(SESTELO; CARDOSO; BRAGA et al. 2017, p. 1109). Isso porque, diante da redugdo do
investimento privado na economia real e do aumento das despesas financeiras do Estado, a
populagdo dependente dos servigos publicos aumenta, mas o orcamento para a realizacao de
politicas sociais fica cada vez mais restrito.

O efeito da expansdo das finangas, nesse sentido, seria também a redug¢ao do espago
ocupado pelo Estado na realizacao das politicas sociais. Na satude, na previdéncia, na habitagao
e na educacgdo cada vez mais se percebe uma integragdo entre agentes publicos e privados, com
o aumento do espaco para que empresas participem dessas politicas, mediante diversos
instrumentos, como convénios e terceirizagdes (SOUZA, 2019). Os servigos que

constitucionalmente devem e podem ser realizados pelo Estado, diretamente relacionados a
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efetivacao de direitos fundamentais, diante da financeirizagdo passaram a ser pretendidos pelo

setor financeiro, como espago de revalorizagao e obtencao de lucro:

os setores de saude, previdéncia e educacdo entraram na rota dos grandes investidores
do mercado de capitais do Brasil e do exterior e chama atencao para a relevancia dos
fundos de private equity e de investimento em geral na marcha da financeirizagdo e
internacionalizagao desses setores.” (LAVINAS; GENTIL, 2018, p. 195).

Lavinas e Gentil (2018, p. 193) mostram preocupagdo com que essa participa¢do dos
interesses privados na realizagdo das politicas sociais os torne protagonistas, afastando a
condugdo politica do tema e a substituindo por uma conducao de l6gica econdmica (no sentido
da busca da maximizagao dos lucros dos agentes envolvidos). A 16gica politica atuaria com a
finalidade principal de promover objetivos constitucionais, mediante projetos legitimamente
aprovados nas urnas. A l6gica econdmica, nessa perspectiva, atuaria com a principal finalidade
de promover beneficios para os empreendedores privados.

Ademais, a precarizagao dos servigos prestados pelo Estado (diante da compressao do
seu or¢amento), implica conduzir os cidaddos em uma busca pelo atendimento de saude,
educagdo, previdéncia e habitagdo, por exemplo, na esfera privada, aumentando o
endividamento desses cidadaos, como ja mencionado. De acordo mais uma vez com Lavinas e
Gentil (2018, p. 193) a oferta de tais bens ¢ “crescentemente privada e fortemente segmentada
pela renda”, aprofundando as desigualdades sociais. Isso também porque houve uma opg¢ao
politica por criar um mercado de massa no Brasil, expandindo o acesso ao crédito, ao mesmo
tempo em que se reduziu e desestimulou a infraestrutura da prestacdo de servigos basicos pelo
Estado (LAVINAS; GENTIL, 2018, p. 195). Para eles, um critério a ser utilizado para defini¢ao
de indices de desigualdade social no pais ¢ exatamente o acesso a servigos basicos de satude,
educagdo, previdéncia e habitacao.

Especificamente, ha estudos identificando os reflexos da financeirizagao nas politicas
publicas brasileiras voltadas a habitacdo. Alvarenga e Reschilian (2018), por exemplo, indicam
que desde os anos 1990 e continuando pelas duas primeiras décadas do presente século, nota-
se a interferéncia da expansdo das financas na realizagdo de politicas de acesso a moradia, que
ficam afetadas pela nocao de que imoveis sdo ativos financeiros e os beneficidrios das politicas
potenciais consumidores de produtos financeiros. Isso implica complexidades que, segundo
eles, impoe praticas segregadoras no espaco das cidades e potencial exclusdao da populagao de
renda mais baixa, que ndo se encaixa na categoria de segmento econdmico adequada para

assinar contratos de financiamento.
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De mesma forma, a financeirizagdo transpassa as politicas publicas de efetivagdo do
direito a educagdo. A limitacao do orcamento publico destinado para a educagao e o aumento
da participacdo de agentes privados na exploracdo dos servigos de educacdo (diretamente ou
mediante contratos com o poder publico) traz impactos na liberdade de ensino, na diversidade
do conteudo e na qualidade da educacao em si. Isso porque a educagdo pode se tornar cada vez
mais atrelada a formagao de competéncias especificas para o mercado de trabalho, a0 mesmo
tempo em que as pesquisas cientificas podem se tornar pautadas pelos incentivos privados no
desenvolvimento exclusivo de interesses particulares. Ademais, os alunos estariam cada vez
mais endividados e os professores mais desvalorizados.

Lavinas e Gentil (2018, p. 200) chamam atencao para a importancia dos programas
sociais estatais, como o FIES,'*® na verificagdo da logica financeira ao setor de educagio
superior. Para eles, o processo de financeirizacdo mediante politicas assim elaboradas
representaria o maior endividamento dos alunos, de um lado, e o aumento do valor das ac¢des
das empresas que exploram esses servicos, de outro: “isso fortaleceu processos de concentragdo
e financeirizagdo, transformando por completo um setor antes pensado como direito de
cidadania” (LAVINAS; GENTIL, 2018, p. 200). Os empréstimos concedidos pelo Estado aos
alunos que ndo encontram vagas nas universidades publicas teriam resultado em recursos
seguros para os investidores privados, sem que se obtivesse realisticamente a qualidade do
ensino nestas instituicdes. As instituicdes de ensino superior privado mudaram seu perfil,
deixando de ser geridas por pessoas fisicas ou entidades sem fins lucrativos e passando a ser
operadas por grupos de capital aberto na bolsa de valores (LAVINAS; GENTIL, 2020, p. 200).

SOUZA (2019) avalia a interferéncia de aspectos da financeirizacdo nas politicas
sociais brasileiras destinadas para a saude. De acordo com ele, faz parte da logica financeira de
redugdo de investimento real a proposta de uma leitura tedrica a respeito do sistema unico de
saude brasileiro, que reduz a importancia de seu aspecto universal, pela defesa da importancia
do seu aspecto primario/basico de atendimento da populagdo. Para ele a ldgica financeira
prejudica a realizacdo das politicas publicas de satde pela redu¢do do or¢amento publico
destinado para essa finalidade, mas inclusive diante de uma espécie de mascaramento da

ambiciosa proposta constitucional.

136 De acordo com informagdes obtidas no site oficial do Ministério da Educacdo: “O Fundo de Financiamento
Estudantil (FIES) ¢ um programa do Ministério da Educacao (MEC), instituido pela Lei n° 10.260, de 12 de julho
de 2001, que tem como objetivo conceder financiamento a estudantes em cursos superiores nao gratuitos, com
avaliacdo positiva Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes) e ofertados por instituicdes de
educacao superior ndo gratuitas aderentes ao programa.”
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Lavinas e Gentil (2018) dissertam também sobre os desafios de um sistema de
previdéncia publico operado na logica da expansao das finangas. Mais uma vez, a redugao de
investimento na economia real e do nimero de empregos formais ¢ tema relevante, porque tal
impacta na arrecadag@o e com isso o fundo de previdéncia publico passa a ser mais arriscado,
fazendo inclusive com que parcela da populagao busque alternativas, em fundos de previdéncia
privados. Os autores destacam, como elemento importante desta perda de arrecadacao, por
exemplo, além da sonegagdo, as politicas de desoneracdo da folha de pagamentos, que na
intencdo de fomentar o investimento acabam em geral causando reducdo de receita: “A
campanha do “déficit” acabou se tornando uma profecia que se autorrealiza” (LAVINAS;
GENTIL, 2018, p. 207).

Portanto, o que se nota, ¢ que a expansao das finangas causa impactos na estrutura da
realizagdo dos servicos publicos e da efetivagdo de politicas publicas no pais. Em especial, os
estudos relatados indicam interferéncia da légica financeira nas politicas de saude, educagio,
previdéncia e habitacdo. Demonstra-se que mesmo na realizacdo das politicas sociais, a logica
da financeirizacao se verifica causando pressoes para o Estado e para a Constitui¢ao.

E preciso que o direito constitucional esteja apto para conhecer e lidar com tais
pressdes fazendo a mediacao delas com as exigéncias constitucionais de realizacdo de direitos
fundamentais, impedindo o retrocesso nas politicas que efetivam esses direitos e, a0 mesmo
tempo, se mantendo aberto ao didlogo para a atualizagdo das propostas de politicas publicas
que possam se mostrar mais eficientes e acessiveis para a comunidade. Nao se trata de afirmar
que a iniciativa privada deve ser afastada destes servicos e politicas, mas que essa aproximacao

precisa ser regulada, fiscalizada e acompanhada.

3.3.2 Expansdo das finangas no Brasil: politicas macroecondmicas financeirizadas

Se nos anos 1980 a razdo principal da crise econdmica no Brasil era a inexisténcia de
recursos internos para o pagamento das dividas externas, a partir da década de 1990 as crises
passam a ser decorrentes da dependéncia da economia nacional em relagdo a economia mundial,
pela ameaga da retirada do capital estrangeiro (CAMARA; SALAMA, 2005, p. 212). Paises
como o Brasil passaram a se tornar extremamente dependentes do investimento estrangeiro e
da demanda internacional pelos seus produtos. Os autores mencionados notam que as crises
passam a ser mais frequentes “geradas pela dependéncia financeira elevada, propria ao novo
modo de crescimento.” (CAMARA; SALAMA, 2005, p. 212). A mesma conclusdo que ¢é

apontada por Bruno (2021, p. 38) para quem a economia brasileira tornou-se mais vulneravel e
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dependente dos capitais externos e isso também a tornou mais instavel e fragilizada, a partir
dos anos 1990.

Como ja mencionado, o efeito da liberalizagdo da economia foi grave para a producao
industrial nos paises latino-americanos em geral e, para o Brasil, especificamente, pois com o
recrudescimento do modelo de desenvolvimentismo até entdo praticado e sem a protecao do
mercado nacional, aprofundou-se a situacdo de vulnerabilidade em relacdo a economia
internacional. Camara e Salama (2005, p. 215) explicam que para os paises em
desenvolvimento, um dos principais efeitos da liberalizacdo da economia, nos anos 1990, foi
exatamente o enfraquecimento da industria local pelo ingresso de mercadorias estrangeiras
concorrentes, com impactos para todos os demais setores. As dificuldades enfrentadas pelas

empresas nacionais sao assim explicadas:

O resultado dessas politicas foi a deterioragdo da balanga comercial brasileira ¢ a
entrada de capital estrangeiro para financiar este déficit, o que, por sua vez, elevou a
vulnerabilidade externa da economia nacional. Além disso, a década de 1990 foi para
a economia brasileira um periodo de baixo crescimento dos investimentos ¢ do
produto interno bruto (PIB), o que contribuiu para agravar a situagdo das empresas
nacionais (ARAUJO; BRUNO; PIMENTEL, 2012, p. 426).

Bruno (2021, p. 55) explica também que ¢ comum ao regime de acumulagdo pela
expansao das finangas que o setor exportador de commodities avance enquanto o setor
industrial regrida. O ingresso de investimentos estrangeiros nos paises em desenvolvimento,
como no caso brasileiro, modificou toda a estrutura industrial existente previamente com a
redugio das exportacdes industriais e o aumento da exportacdo agricola e de matérias-primas.'?’
Dai que a atragdo do investimento estrangeiro tenha se tornado cada vez mais crucial e dai a
crescente relevancia da busca pela estabilidade econdmica, pela estabilidade monetaria e pelo

controle da inflagdo.'®

137 Sobre o fendmeno, os autores explicam: “o tecido industrial restante se moderniza por meio de importagdo de
bens e equipamentos, incorporando tecnologias novas (...) essas importacdes somadas as novas formas de
organiza¢do do trabalho ¢ a uma flexibilidade crescente da mao de obra, permitem, fora das recessdes, um
crescimento sustentado de produtividade de trabalho que conduz a um crescimento das exportagdes. Em alguns
paises, o processo de reestruturagdo se transforma em desindustrializacdo: partes inteiras do aparelho produtivo
industrial desaparecem e o crescimento das exportagdes resulta de um aumento de especializagdo nos produtos
primarios agricolas e minerais” (CAMARA; SALAMA, 2005, p. 217).

138 Essa preocupagio foi, por exemplo, o cerne do governo de Fernando Henrique Cardoso e influenciou na
propagagao de ideias de viés econdomico ortodoxo que se tornaram recorrentes também para os proximos governos.
Silva (2018) destaca que, quando da passagem do governo do PSDB para o governo do PT, evidenciou-se a
importancia de tais ideias, diante dos impactos que a alteracao da agenda poderia causar para o cenario econdomico
brasileiro, que gerasse eventual restricdo dos investidores: “A estratégia de demonstrar consenso ¢ manutengao
integral do regime de politica macroecondémica construido em 1999 ficou especialmente evidente, como dito, no
periodo proximo as eleicdes presidenciais de 2002. Nesse sentido chama aten¢do ndo apenas a auséncia de uma
discussdo publica sobre possiveis deficiéncias ou possibilidades de aprimoramento do arranjo institucional ¢ dos



119

O Estado necessita fomentar o investimento privado e, para isso, a manutencao da
estabilidade da economia se preocupa com o controle da inflagao, que por sua vez se relaciona
com as taxas de juros e o aumento de divida publica. O pagamento de juros da divida publica
reduz o or¢amento destinado para a realizacdo de investimentos publicos e o Estado depende
entdo, de mais investimentos privados € novamente da confianga dos investidores: “restaria a
politica macroecondOmica a busca dessa confianca, sob pena de sofrer consequéncias
econdmicas reais (como problemas de financiamento e pressao inflacionaria).” (SILVA, 2018,
p. 86).

Nesse sentido, cabe demonstrar que o comprometimento do orcamento publico com
as despesas financeiras se torna, a partir desse momento, cada vez mais relevante. Arantes e
Biasoto Junior (2017, p. 1063) apontam quanto a isso que a politica fiscal ¢ relevante, mas o
que se percebe € que o Estado além de “lidar com receitas tributarias e despesas reais, se depara
com a gestdo dos estoques, seus movimentos e remuneracoes.” (ARANTES; BIASOTO JR.,
2017, p. 1063). No capitalismo financeirizado a politica fiscal precisa dar conta, inclusive, da
formulagao de politicas macroecondmicas consistentes.

E certo que os governos que se seguiram, desde o advento de 88, foram marcados por
diferencgas na forma de conduzir a economia do pais (e nos desafios que precisaram superar),
mas em geral, eles atuam em uma conjuntura de sucessivas e reiteradas crises, dependéncia do
cenario econdmico internacional, redu¢ao do investimento privado em economia real e restricao
orgamentaria, que ¢ em grande medida, também, consequéncia da expansdo das finangas. A
partir de entdo, foram elaboradas alteragdes nas estruturas administrativas e verificou-se uma
tendéncia, que se manteve até a atualidade, pelo aumento de gastos com despesas financeiras
na condug¢do do or¢amento estatal. Considerando a relevancia das oscilagdes e crises
econOmicas, a politica de arrecadagdo e gasto passou a fazer com prioridade a sustentacao da
politica macroecondmica.

A relagdo entre divida publica e PIB passou a ser o indicador mais importante para
avaliacao da satide da economia nacional (como ideias proeminentes) ¢ houve uma preocupagao
em modificar as estruturas do Estado brasileiro para aperfeicoar o controle do orgamento e a
administracdo da divida publica interna. O estudo de Loureiro e Calabrez (2020, p. 4)
demonstra, pela analise da criacao e aperfeigoamento da Secretaria do Tesouro Nacional, que

houve uma deliberada intencdo de “criar ou ativar institucionalmente recursos (financeiros,

instrumentos macroecondmicos disponiveis, como também a sinalizacdo de absoluta aceitagdo por parte do
comando de campanha do Partido dos Trabalhadores, quando este ja tinha como quase certa a vitdria eleitoral.”
(SILVA, 2018, p. 85).
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humanos e informacionais) que capacitassem o Estado brasileiro para gerir de maneira
centralizada o orcamento e o endividamento publico”. Isso se nota, at¢ mesmo, na preocupagao
da elaboragdo de um mecanismo de controle e transparéncia das contas publicas, pela “expansdo
de areas dentro do aparato estatal relativas as finangas publicas” (LOUREIRO; CALABREZ,
2020, p. 4). De acordo com os autores, empiricamente, a expansao da importancia das despesas
financeiras no Brasil pode ser notada, além da verifica¢do dos valores de receita e despesa total
relacionados ao endividamento publico, pela ampliagdo de 6rgdos estatais voltados para o tema,
a valorizagao das carreiras dos profissionais na area e o investimento estatal em aprimoramento
tecnoldgico para o setor, especialmente no que se refere a divida mobilidria interna.

Quanto aos dados que comparam os gastos realizados em investimento e 0os gastos
realizados em despesas financeiras, os autores apontam que ¢ possivel dimensionar, depois dos
anos 1980 que “aumentou significativamente o gasto com juros, tendéncia que se acentuou
ainda mais a partir do fim da inflagdo, com o Plano Real. Por outro lado, a retomada dos
investimentos publicos ndo ocorreu” (LOUREIRO; CALABREZ, 2020, p. 6). Eles destacam
que embora tenha havido um aumento efetivo dos investimentos a partir de 2008, os padrdes
de investimento, mesmo nesse periodo, continuaram aquém do que era realizado nas décadas
anteriores a Constituicao.

Isso demonstra que, a partir da década de 1980 e consonante ao advento do novo
regime constitucional, houve uma mudanga na forma de conduzir a organizacido do or¢gamento
publico, com priorizacao dos gastos financeiros em detrimento dos gastos em investimento. O
aumento de gastos com juros, nessa medida, estd diretamente relacionado ao aumento da
importancia da divida publica interna: “uma estratégia voltada a criagdo de incentivos para o
desenvolvimento desse mercado doméstico de divida publica, reduzindo a dependéncia de
empréstimos bancarios externos.” (LOUREIRO; CALABREZ, 2020, p. 8). E o aumento da
importancia da divida publica interna esta diretamente relacionado, por sua vez, a condugdo da
politica macroecondmica de controle da inflacao, a partir dos anos 1990.

O que se extrai do diagndstico dos autores mencionados ¢ que o endividamento interno
ganha importancia diante de um entrelagamento de causas: além da influéncia internacional, a
importancia da divida publica interna se acentua consoante a “interdependéncia frente as demais
varidveis macroecondmicas o que, no novo contexto de capitalismo globalizado, a torna um
indicador de fundamental” (LOUREIRO; CALABREZ, 2020, p. 8) e a estabilidade dessas
demais variaveis (inflagdo, taxa de juros, crescimento) também depende de um endividamento

publico controlado e transparente.
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Loureiro e Calabrez (2020, p. 5) destacam que paralelamente as reformas econdmicas,
as privatizacoes e a liberalizagao do Estado, a partir dos anos 1980, o recuo dos gastos em
investimento também se da pela realizagdo de ajustes pertinentes a contengao fiscal. O que se
nota ¢ que a politica macroecondmica se tornou cara. Especialmente estudando a divida publica
interna, autores confirmam o argumento explicitando ainda que o aumento da divida ndo esta
principalmente relacionado ao aumento de gastos publicos diretos em realizacdo de politicas
publicas ou investimentos em economia real. Como se nota do estudo realizado por Couto,
Lima e Couto (2021), em analise da divida mobiliaria federal brasileira, desde 1995 até 2018,
o déficit nominal'*® das contas publicas na maior parte do periodo (entre 1995 e 2012) nio foi
o fator principal de crescimento da divida publica, mas as politicas monetaria e cambial do

Banco Central.

O déficit publico ndo foi o principal responsavel pelo crescimento da divida interna
do pais no periodo de 1995 a 2018. Outros motivos, como as opera¢des do Banco
Central e o socorro aos bancos privados (Proer) e publicos (Proes), possuem maior
representatividade no crescimento da DPMFi (COUTO; LIMA; COUTO, 2021, p.
66).

Essa compreensdo ¢ relevante, pois demonstra que o crescimento da importancia da
divida publica reflete a politica macroecondmica ao mesmo tempo em que revela também que
o pagamento dos juros da divida publica causa impacto relevante no or¢amento total. Couto,
Lima e Couto (2021, p. 68) demonstram que a divida publica mobiliaria federal esteve em
franco crescimento a partir de 1995 até 2001, sem relag@o direta com o déficit publico: “No
final de 1995, a relagao divida/PIB era de 15,4%, subindo ano apds ano, até chegar em 47,4%
no final de 2001.” (COUTO; LIMA; COUTO, 2021, p. 68). Igualmente, no periodo do governo
Lula, teria se configurado um aumento na divida interna, ndo necessariamente vinculado ao
aumento do déficit publico (o aumento do déficit publico, entre 2003 e 2010 justificaria o
aumento de apenas 48,4% da divida interna). A situacdo apenas se alteraria no periodo do
governo de Dilma e Temer, especialmente a partir de 2014, quando efetivamente o déficit
publico “determinou todo o crescimento da DPMFi.” (COUTO; LIMA; COUTO, 2021, p. 76).

Percebe-se, entdo, uma contradi¢@o entre a politica fiscal e a politica monetaria, como
afirmam Brito, Araujo e Araujo (2019). Elas explicam que a politica fiscal demanda a obteng¢ao

de superavit primario, ou seja, que o Estado arrecade mais do que gasta, desconsiderando do

139 De acordo com o glossario de termos orgamentarios do Congresso Nacional: “Diferenga entre as receitas totais
(inclusive de aplicagdes financeiras) e as despesas totais (inclusive despesas com juros), em determinado periodo.
Configura-se deficit nominal se o resultado for negativo, ou superavit nominal, se positivo.”
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calculo as despesas financeiras. O superavit primario garante recursos para o pagamento dos
juros, mas também garante o ambiente de confianca dos credores. De outro lado, a politica
monetaria executada demanda altas taxas de juros para manter a inflacdo controlada. Como
parcela dos titulos da divida estdo indexados a taxa de juros basica da economia, quando a
politica monetaria funciona ela aumenta os valores a serem pagos por juros da divida, para os

quais a politica fiscal se sacrifica.

Sdo, portanto, distintas as metas perseguidas pela politica fiscal e monetaria. Enquanto
a primeira compromete-se com a manutencdo de um superavit primario — sinalizando
a possibilidade de pagamento dos juros da divida publica, e, portanto, garantindo a
credibilidade da politica fiscal — a segunda visa o controle do nivel de pregos da
economia, (...) Ao remunerar os titulos da divida publica, quando ocorre uma elevagio
da taxa basica de juros, por exemplo, tem-se o impacto negativo sobre a politica fiscal,
que devera ser mais austera e gerar superavit primario maior, para fazer face ao maior
pagamento de juros. (BRITO; ARAUJO; ARAUJO, 2019, p. 155).

O acréscimo da importancia da divida publica mobiliaria interna, depois do advento
de 88, também demonstra que a discussao a respeito da capacidade de realizar politicas publicas
e investimento, enquanto coordenagao da Constituicdo econdmica com a Constituicdo
financeira, demanda um entendimento atualizado da forma como o Estado participa dessa
atividade, chamada por Loureiro e Calabrez (2020, p. 11) de atividade de gestdo da divida, que
¢ em si uma atividade técnica e insulada, fortemente inserida no mercado financeiro.

O que se demonstra, portanto, ¢ que o fendmeno da expansdao das finangas, se
vislumbra no Brasil também pela verificagdo da ascensdo da importancia da politica
macroecondmica na forma de um elemento de impacto no orcamento publico, pela elevacao
dos gastos e aumento dos valores destinados ao pagamento de divida e juros. Também, se
verifica que tal resulta como um impacto das transformagdes do capital, em ambito global, que
resulta uma importancia também sobressalente da manutencdo da estabilidade economica para
atracdo de investimentos. O Estado se coloca como figura relevante de condugdo da politica
macroecondmica, responsavel pela estabilidade de precos e demais fatores e, para tanto,

inclusive, emprega parcela relevante do seu or¢amento.

3.4 SINTESE DO CAPITULO

O que se verifica é que a economia efetivamente pressiona a Constitui¢do na medida
em que as transformagdes ocorridas no capitalismo, a partir dos anos 1970, influenciam na

maneira como o Estado atua, direciona e enfrenta os temas econdmicos. E certo que como
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apontado na introducdo, a doutrina reconhece essa pressdao. Todavia, em algumas situagdes,
quando analisa o tema, a doutrina conclui que a economia influencia a Constitui¢ao, impondo
reformas a partir de interesses de grupos ou o faz a partir de propostas justificadas em razdes
teoricas irrefutdveis. O que se demonstra e ficou claro nesse topico € que existe uma
complexidade maior para analise.

A Constituicao se realiza dentro de um contexto e a Constituigdo de 1988 se realizou
exatamente a partir de um contexto de transformagao das questdes econdmicas mundiais. Desde
os anos 1970, mas principalmente a partir de 1990 a expansdo das finangas determinou uma
transformagao geral no cenario econdmico mundial e isso tem implica¢des para o Brasil e, por
evidente, para a forma de realizar a Constitui¢do nessa conjuntura.

Neste capitulo buscou-se demonstrar que as transformagdes econdmicas ocasionam
transformagoes no perfil do Estado, que tem impactos na Constitui¢ao, e isso ocorre em diversos
periodos histoéricos, como um fendmeno global. Na contemporaneidade ¢ caracteristica dos
Estados constitucionais a ado¢ao de um perfil de alto endividamento e paralelamente uma
preocupacao com a demonstracao da capacidade de adimplir esse indice de endividamento, para
favorecer estabilidade econdmica ¢ investimento. Ademais, a altera¢dao na relagdo do Estado
com a fonte dos recursos, que além dos cidadaos tributados conta com cidadaos credores, altera
a forma mediante a qual o Estado se relaciona com esses cidadaos.

A expansdo da importancia das financas implica desafios em relagdo a gestdo dos
recursos publicos, quer seja na funcdo de manter a estabilidade das contas publicas e a
realizagdo dos servigos publicos, quer seja na funcdo de garantir um ambiente econdmico
seguro, mesmo diante de possiveis crises oriundas de condutas privadas, nas institui¢des
financeiras e nos bancos.

Todos esses elementos foram exacerbados depois do advento da Constituicdo de 1988
e certamente impactam na sua realizacao e na sua leitura. Apegar-se ao projeto constitucional
de 1988 ndo implica necessariamente apegar-se ao texto constitucional de 1988 em sua
integralidade. Parcela da Constituicdo era reformavel exatamente pela razdo de que deveria
enfrentar acontecimentos relevantes que ndo eram identificaveis e previsiveis na Constituinte.
Portanto, esse capitulo reconhece a ocorréncia de fenomenos econdmicos importantes que
pressionam a Constituicao de 1988, nao podendo ser por ela ignorados. O efeito reverso, da

Constituigdo em relagdao ao fendmeno econdmico, serd analisado no capitulo seguinte.
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4 A CONSTITUICAO PRESSIONA A ECONOMIA

4.1 A APROPRIADA LEITURA DO PROJETO CONSTITUCIONAL

A tese ¢ sobre a interagdo da Constituicdo com a economia, sobre pensar em como a
doutrina de direito constitucional pode ler essa relagdo de forma mais aprofundada, deixando
de lado argumentos generalistas, que podem prejudicar o estudo das delicadas e complexas
controvérsias que envolvem a Constitui¢do e a economia no cotidiano. Preocupa-se em elucidar
que o problema de pesquisa se origina de formas equivocadas de compreensdo, na doutrina, que
para defender reformas constitucionais em temas econdmicos, ou ataca-las, deixam
transparecer um entendimento de que a Constitui¢do seria passiva diante da economia, seja por
submeter-se a interesses econdmicos de grupos, seja por ndo ser capaz de alcancar a tecnicidade
dos debates especializados em temas econdmicos.

Retomando o problema de pesquisa, apresentado na introdugdo, € possivel
dimensionar essa celeuma na compreensao da Constituicao de 1988, considerando que quando
os autores discordam sobre a violagdo ou nao da Constituicao, a partir de uma reforma em temas
econdmicos ou quando discordam sobre a possibilidade ou ndo de a Constituicao ser utilizada
como parametro para o controle dessas reformas, eles basicamente discordam sobre a correta
compreensdo do projeto constitucional no que se refere a sua relagdo com a economia e o que
pode ou ndo ser suportado por esse projeto. Alguns autores vao considerar que o projeto

140 & outros vdo

constitucional estd relacionado ao Estado de tipo dirigente e nacionalista
considerar que o projeto constitucional ¢ maleavel, podendo aderir a mudangas na forma de
pensar a economia, devendo em algumas situagdes, inclusive, curvar-se diante dessas
mudangas, adaptando-se para acompanh4-las.'*!

A dificuldade de elucidar o projeto constitucional pode decorrer exatamente do
panorama demonstrado nesta tese at¢ o momento entre o contexto econdmico de 1988 e o
contexto da atualidade. Nesse periodo ocorrem transformagdes de impacto na economia € no
direito constitucional. Do lado da economia decai o debate sobre o conflito entre capitalismo e
comunismo ¢ expande-se o debate relacionado ao capitalismo financeirizado (abertura de

mercados, desindustrializac¢ao, endividamento publico, crises bancarias); a crise de inflagdo dos

anos 1980 ¢ solucionada por uma politica monetaria que implica restricdes orcamentarias e que

140 exemplo trazido na tese esta principalmente na produgdo de BERCOVICI (2006, 2009, 2011) e BELLO,
BERCOVICI e LIMA (2019).
1410 exemplo trazido na tese esta principalmente na produgdo de BARROSO (2004, 2016, 2018).
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se consolida no tempo como escolha relevante, inclusive para fins de plataforma politica. Do
lado do direito constitucional brasileiro a doutrina inicialmente foca na defesa da eficiéncia da
Constitui¢ao de 1988, ao mesmo tempo em que fortalece a atuagdo do Poder Judiciério e a
nocao de que seria ele o principal responsavel pela interpretagdo e defesa da Constituigdo (e em
muitos casos, pela efetivacao dos direitos fundamentais); paralelamente, a Constitui¢ao sofre
uma por¢ao de reformas, especialmente em temas econdémicos, que juntamente com a restri¢ao
do or¢amento, regressividade tributiria e retrocesso dos indices de desenvolvimento, nos
ultimos anos, gera desconfiangca quanto a credibilidade do texto constitucional e quanto a
capacidade do Poder Judiciario de impor a Constitui¢ao diante dos problemas econdmicos.

Como dito, a tese estd centrada em afastar a nocdo presente em textos produzidos pela
doutrina, de que a Constitui¢do seria de alguma forma passiva ou impotente diante das pressdes
de natureza economica. Para tanto, esta tese propde, como agora se explicara, para a mediacdo
dessa celeuma, a renovagao da compreensdo da proposta constitucional, no que se refere a sua
interagdo com a economia, como um compromisso entre capitalismo e direitos sociais. A
proposta da tese ¢ de mediagdo, pois implica no alinhamento com a ideia de que a Constitui¢ao
de 1988 defende um modelo conciliatorio entre o capitalismo e os direitos sociais (que €
também, portanto, um modelo ambiguo e contraditorio) e essa leitura propde, nessa medida,
que a Constituicdo de 1988 ndo estd aliada a0 comunismo, assim como ndo estd aliada ao
neoliberalismo.!#?

Ao compreender e delimitar que o projeto constitucional, quanto & economia, esta
centrado em capitalismo e direitos sociais, afasta-se a compreensdo de que propostas de
reformas, por serem nomeadas capitalistas, devam ser rechacadas, assim como afasta-se
também a compreensdo de que, por serem capitalistas, devam ser elas absorvidas,
independentemente dos impactos que causem, prejudiciais a realizagdo dos direitos sociais. A
Constituigdo brasileira pode ser considerada, em relagdo ao seu projeto econdomico, de maneira
mais abrangente, mesmo do ponto de vista econdmico, como um projeto liberal e democratico
(que ndo se opde ao capitalismo, mas que propde sua regulacdo em prol da realizagdo dos
direitos fundamentais e objetivos constitucionais).

Diz-se aqui que a proposta ¢ de renovacdo da compreensdo, pois conforme ficou
explicado no segundo capitulo, desde os debates constituintes passando pela doutrina produzida
nos primeiros anos da Constitui¢do, estava claro que esta estipulava um sistema capitalista que

deveria ser partilhado com um ideal de promogao de direitos sociais. Nada obstante, nos anos

142 Os conceitos de capitalismo, comunismo e neoliberalismo foram elucidados nas notas 31 e 50, respectivamente.
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seguintes, essa no¢ao foi se perdendo diante dos acontecimentos, especialmente diante do
acontecimento da expansao das finangas e da expansao da importancia das ideias neoliberais.
A nogao de capitalismo passou a ser assemelhada, muitas vezes, com a ideia de neoliberalismo
e, em virtude disso, os combates a propostas neoliberais passaram a ser também combates as
ideias liberais, gerando conflituosidade no dialogo em virtude da falta de clareza dos conceitos
que podem ser utilizados por diferentes interlocutores com diferentes significados. E o caso de
aprofundar esta discussdo considerando que essa tese propde exatamente um alinhamento da
doutrina, ndo quanto ao mérito das discussdes, mas quanto ao vocabuldrio a ser empregado,
repetindo, no que ¢ pertinente a reconhecer a interacdo da Constituicdo com a economia.
Explica-se, portanto, porque se compreende que a Constitui¢ao de 1988 ¢ inclinada ao modelo
liberal e democratico, a partir de outros fundamentos além dos debates constituintes.

Segundo Dixon (2022, p. 4), o projeto neoliberal seria caracterizado pela conjugagao
entre fortes direitos de propriedade e pouco ou nenhum direito social; o projeto socialista'*?
seria caracterizado pela conjugagdo entre fortes direitos sociais € pouco ou nenhum direito de
propriedade e; o projeto liberal democratico seria caracterizado pela conjugagdo entre uma
protegdo fraca da propriedade e direitos sociais (DIXON, 2022, p. 4).'"** Considerando essas
informagdes e o que se discutiu até o momento a respeito do projeto constitucional, a
Constitui¢ao brasileira, mesmo depois de todas as reformas, pode ser considerada como um
projeto liberal e democratico, segundo essa classificagdo, na medida em que assegura o direito
de propriedade (que nfio estd aniquilado e nem é absoluto)'* ao mesmo tempo em que assegura
os direitos sociais (que sdo até mesmo direito fundamentais e, por consequéncia, clausulas
pétreas).!*® Dessa perspectiva, a Constituicdo brasileira pode ser considerada como integrando
o modelo dominante dos sistemas constitucionais democraticos da atualidade, conforme

sugerido pela autora.

143 Nesta tese, como explicado na nota 31, preferiu-se utilizar o termo comunista.

144 Texto no original: “neo-liberal constitutional models can be characterised as involving a combination of strong
property rights and few, if any, social rights protections; democratic socialist models can be characterised by strong
social rights and few, if any, property rights protections; whereas democratic liberal models will combine weak
property and social rights protections. A democratic liberal model of this kind is quite common in constitutional
systems worldwide.”.

145 Veja-se no caput do art. 5 a inviolabilidade do direito a propriedade, também assegurado especificamente no
inciso XXII. A propriedade também ¢ principio da ordem econdmica (art. 170 inciso II). Nada obstante, no mesmo
texto constitucional se verifica, no art. 5, a exigéncia da fun¢ao social da propriedade (inciso XXIII)e diversas
relativizagdes, como a incidéncia de imposto progressivo para propriedades improdutivas (art. 153, paragrafo 4,
inciso I), a funcdo social da propriedade como principio também da ordem econdmica, referéncia para elaboragdo
da politica urbana, art. 182, paragrafo 2, além de uma constitucionalizada politica de reforma agraria.

146 Nesse sentido, além dos direitos previstos expressamente, no titulo II, a partir do art. 6, note-se também toda a
estrutura constitucionalmente organizada para os efetivar, presente na ordem social, Titulo VIII.
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Para Dixon (2022, p. 2), desde 1989, se vislumbra em diversos paises do mundo o
debate em relacao a possibilidade de regulacao do capitalismo a partir da Constitui¢ao, como
fazer isso, em que medida e a partir de quais instrumentos. A autora propde, para estabilizagao,
o entendimento do que chama de capitalismo regulado de tipo “liberal democratico”, o qual
enfatiza “a importancia de regular e complementar os mercados para realizar compromissos
liberais com a dignidade, igualdade e democracia.” (DIXON, 2022, p. 2). 147 Essa visdo pode
ser transposta ao caso brasileiro.

E preciso ter compreensio do significado que tem as nogdes de capitalismo e direitos
sociais na Constituigdo de 1988, para que seja possivel aproximar o discurso doutrindrio em
geral a essa nocao, favorecendo, como defende esta tese, o argumento de que a Constituigao
continua vigente, mesmo depois das reformas em temas econdmicos e o argumento de que a
Constituicdo deve se impor como limite para tais reformas, ainda que as transformacdes do
capitalismo financeirizado a pressionem. Isso porque diversas propostas de gestdo do sistema
capitalista podem ser absorvidas no projeto constitucional brasileiro, a0 mesmo tempo que tais
propostas tem como limites as clausulas pétreas e, dentre elas, os direitos sociais. Diversas
propostas sao possiveis desde que se mantenham nos limites de um Estado liberal que ¢ também
democratico, dando ao termo o significado ja mencionado trazido por Dixon (2022).

A falta de clareza dos conceitos pertinentes a relagdo entre o Estado e a economia (e
consequentemente a Constituicdo e a economia) ndo ¢ peculiar ao cendrio brasileiro e se da
exatamente diante das modificag¢des sofridas pelo capital a partir dos anos 1970 e pelo advento
de uma proeminéncia das ideias econdmicas relacionadas com as teses neoliberais. Fukuyama
(2022) esclarece a questdo a partir da analise da noc¢ao de liberalismo que, de acordo com ele,
em virtude de tais distor¢des, sofre uma grave ameaca na atualidade precisamente por estar
confundida com a nogao de neoliberalismo (FUKUYAMA, 2022, p. vii). Na linha apontada por
ele, a solugdo nao seria abandonar o liberalismo, mas promover a sua moderagdo diante das

propostas que o interpretam a partir de extremos de direita e esquerda:

Ambos sdo movidos por descontentamentos com o liberalismo que ndo tém a ver com
a esséncia da doutrina, mas sim com a maneira como certas ideias liberais solidas
foram interpretadas e levadas ao extremo. A resposta a esses descontentes ndao ¢
abandonar o liberalismo como tal, mas modera-lo. (FUKUYAMA, 2022, p. xi,
traducio nossa).'*

147 Texto no original: “Unlike democratic socialism, democratic liberalism embraces a commitment to market-
based forms of ordering.4 But equally, it emphasises the importance of regulating and supplementing markets to
realise liberal commitments to dignity, equality and democracy; or the idea of fair as opposed to free markets.”
148 Texto no original: “Both are driven by discontents with liberalism that do not have to do with the essence of
the doctrine, but Rather with the way in which certain sound liberal ideas have been interpreted and pushed to
extremes. The answer to these discontents is not to abandon liberalism as such, but to moderate it.”
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Transpondo a discussdo para a preocupacdo desta tese, o capitalismo foi sendo
exacerbado pelo fendmeno da expansao das finangas, esclarecido no terceiro capitulo, e passou
a ser defendido e, muitas vezes, compreendido como equivalente ao neoliberalismo. De outro
lado, a no¢do de promogao de direitos sociais e a busca pela redugdo das desigualdades ou o
respeito a democracia, em muita medida, passou a ser absorvida no debate publico como
demanda incompativel com o capitalismo, quando equiparado ao neoliberalismo. Explica
Fukuyama (2022, p. 19), que o dominio do neoliberalismo como equivalente ou evolucao da
noc¢do de capitalismo foi tamanho que o conceito passou a ser considerado mais do que
unicamente uma forma de pensar a economia: “o neoliberalismo ¢ frequentemente usado hoje
como um sindnimo pejorativo para o capitalismo, mas deveria ser usado mais apropriadamente
em um sentido mais restrito para descrever uma escola.” (FUKUYAMA, 2022, p. 19, tradugao
nossa).!#

Dixon (2022, p. 4-5) concorda com o raciocinio. Para ela, igualmente, a ideia de
liberalismo perdeu seu significado em geral, sendo utilizada no debate publico como sindnimo
de neoliberalismo diante do que passou a sofrer ataques da direita e da esquerda, perdendo sua

credibilidade como modelo funcional de conceito para a regulagao da economia em um Estado

Constitucional:

O liberalismo em 2021 tem poucos amigos. A direita, lideres politicos estio se
voltando do internacionalismo e dos mercados em dire¢do a linguagem do
nacionalismo e protecionismo econdmico. E a esquerda, os criticos do liberalismo
estdo questionando a capacidade dos modelos liberais de cumprir a promessa de
igualdade e dignidade para todos e para muitos tedricos econdmicos e politicos, o
liberalismo tornou-se sinénimo de neoliberalismo — uma filosofia que favorece livre
comércio, desregulamentagdo, austeridade e privatizagdo. (DIXON, 2022, p. 4-5,
tradugdo nossa).'*°

A opinides em economia, de matriz neoliberal, foram dominantes especialmente nos
anos 1990 e passaram a ser adotadas mesmo por politicos que se apresentavam em uma linha
de centro-esquerda. Isso confirma o até agora tratado na tese quanto as implicacdes de conferir
aos especialistas em economia a possibilidade de apontarem suas opinides como se fossem

fatos. Considerando o caso do Brasil, ¢ fato que desde o advento da Constituigao de 1988 uma

149 Texto no original: “Neoliberalism is often used today as a pejorative synonym for capitalism, but it should more
properly be used in a narrower sese to describe a school of economic though... who sharply denigrated the role of
the State in the economy and emphasized free markets as spurs to growth and efficient allocators of resources.”
130 Texto no original: “Liberalism in 2021 has few friends. On the right, political leaders are turning away from
internationalism and markets towards the language of nationalism and economic protectionism. And on the left,
critics of liberalism are questioning the capacity of liberal models to deliver on the promise of equality and dignity
for all. This is hardly surprising: for many economic and political theorists, liberalism has become synonymous
with neo-liberalism—a philosophy that favours free trade, deregulation, austerity and privatization.”
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das principais preocupagdes dos governos tem sido o controle inflacionario e a proposta para
tal controle tem sido uma politica monetaria que endivida o Estado e restringe o orcamento.
Mas, como demonstram os autores mencionados esse ¢ um fendmeno global que tem relagdo
com a importancia que as ideias econdmicas neoliberais assumiram no periodo entre 1970 e
2008: “A ascensao do neoliberalismo ocorreu em parte porque a economia mudou para o centro
do palco e as consideracdes econdmicas dominaram as politicas publicas.” (CALHOUN;
GAONKAR; TAYLOR, 2022, p. 108, tradugio nossa).'>!

Algumas nogdes propostas pelo neoliberalismo foram internalizadas como verdades
técnicas ou naturalizadas como parte de um liberalismo avancado, aprimorado pela historia do
século XXI. E preciso repensar o problema, resgatando e lapidando os conceitos. Propostas
neoliberais podem ser completamente incompativeis com o projeto constitucional e essas
propostas precisam ser debatidas e controladas. A respeito dos impactos da expansdo da
doutrina neoliberal em relagdo as economias dos Estados Constitucionais, Dixon (2022, p. 5)
ressalta aspectos problematicos que vao desde o fracasso das politicas salariais até o risco de
uma crise climatica irreversivel. Dai que, para o Brasil, inclusive, ha um risco muito grave nessa
falsa identificagdo entre o liberalismo e o neoliberalismo, pois muito embora esteja aqui se
defendendo que a Constitui¢do € uma proposta liberal, ndo se pode admitir que seja considerada
uma proposta neoliberal (que corresponderia, na linha de Dixon (2022), a fortes direitos de
propriedade e pouco ou nenhum direito social).

De outro lado, a oposicao as propostas neoliberais também pode pecar no uso que faz
das palavras. Ao buscar enfrentar aspectos problematicos da mencionada corrente de
pensamento, pode se exceder e passar a se opor genericamente ao capitalismo e ao liberalismo.
Dixon (2022, p. 1) reflete sobre tema. De acordo com ela, termos como mercado, globalizagao
e liberalismo, depois do advento dos anos 1990 e das crises que lhe sucederam, passaram a ser
vistos de maneira radicalizada, como mercado-desigualdade, globalizacdo-imperialismo ou
liberalismo-individualismo egoista. Na opinido dela, assim como na sugestdo de Fukuyama
(2022), nao ¢ o caso de afastar o constitucionalismo dos ideais liberais, mas de ressignificar o
ideal liberal, reforgando seu aspecto democratico (DIXON, 2022, p. 1).!>

Trazendo a discussdo para o cendrio brasileiro, STRECK e LIMA (2016) propoe,

também, um debate a respeito da complexidade da compreensdo do liberalismo na

151 Texto no original: “The rise of neoliberalism came partly because economics moved to center stage, and
economic considerations dominated public policy from the 1970 until al least the financial crisis of 2008.”

152 Texto no original: “But this does not mean that we should walk away from liberal ideals, or the general idea of
globalisation or market-based forms of ordering. Instead, we should seek a new, more ‘democratic’ or pro-social
understanding of the liberal ideal.”
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contemporaneidade.'** Os autores indicam que, no Brasil, ndo havendo clareza a respeito do
significado do que seja o liberalismo e a compreensdao do papel do Estado em sua atuacao
perante o mercado, vige um certo liberalismo distorcido (STRECK; LIMA, 2019). Nesse
modelo, utiliza-se a no¢do de um capitalismo politicamente orientado, com a no¢do de um
Estado que fica responsavel pelos empreendedores capitalistas (e ndo de forma igualitaria e
proporcionalmente planejada). O Estado ndo ¢ assim regulador e promotor de um
desenvolvimento do capitalismo nos moldes constitucionalmente desenhados, mas favorecedor
do desenvolvimento dos capitalistas, criando desigualdades entre os empreendedores e
suportando com recursos publicos, prejuizos privados: “as desventuras do liberalismo patrio,
continuamente vacilante na defesa de um Estado de direito capaz de limitar as atividades do
governo” (STRECK; LIMA, 2016, p. 220). Segundo eles, se tornou possivel, diante dessa
fragilidade do conceito de liberalismo, no pais, inclusive, a aprovacdo de medidas neoliberais
(justificadas como liberais), favorecidas e viabilizadas pelo Estado.'** Os autores chamam
ateng¢do, portanto, também, embora de outro ponto de vista, para o necessario debate a respeito
das escolhas constitucionais no que se refere a economia e ao orcamento, reconhecendo que a
falta de clareza quanto ao projeto constitucional dificulta o debate e o controle das propostas
nesses temas.

Assim, por exemplo, para Dixon (2022), ao invés de pensar a nogao de livre mercado
exclusivamente em um contexto de um Estado liberal e democratico, seria necessario
reformular a proposta, pensando a no¢do de mercado justo. Segundo ela, mais uma vez em
consonancia com a colocagdo de Fukuyama (2022), seria melhor compreender adequadamente
a no¢do de liberalismo do que afastar-se dessa nogdo, o que faz citando a relevancia do
pensamento de liberais modernos, como John Rawls a Martha Nussbaum, Amartya Sen e
Joseph Stiglitz e considerando que dignidade, igualdade e distribuicao de renda sdo pautas que
podem ser absorvidas em padroes liberais.

Em raciocinio que pode se aplicar ao caso brasileiro, ela defende que falar em um
Estado de tipo liberal de forma alguma significa falar em um Estado de tipo reduzido. A

proposta de um Estado liberal ¢ a de que o Estado tenha limites, diante da sua atuacdo perante

153 Confirmando as nuances do tema estudado, vale ressaltar que STRECK (2019, 2016) ¢ um dos autores
utilizados na tese, em alguns exemplos, como revelador do argumento de os grupos de interesse teriam dominio
sobre a Constitui¢do e as reformas em temas econdmicos.

1% Como exemplificam: “o Programa Nacional de Desestatizagdo, criado pelo governo do PSDB, foi responsavel
pela implementacdo do ideario neoliberal no Brasil; com o detalhe importante de que a compra das empresas
estatais acabou sendo realizada por meio do financiamento de um Banco estatal, o BNDES (...)”. (STRECK;
LIMA, 2016, p. 219).
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o mercado, mas a proposta também ¢ a de que o mercado tenha limites diante de sua atuacao
perante a sociedade e as prescri¢des constitucionais (DIXON, 2022, p. 7).

Nessa perspectiva, para evitar a compreensdo equivocada da ideia e para ler o
liberalismo afastado dos extremos, Dixon (2022, p. 7-8) propde quatro caminhos principais
relevantes (diante dos quais mais uma vez se vislumbra que o modelo por ela proposto estd
assemelhado a proposta constitucional brasileira): (i) o Estado fica responsavel por assegurar a
todos um minimo social de bens pertinente a frui¢do de uma vida digna, a partir de diversos
possiveis modelos de realizacdo da obrigacdo (diretamente ou por terceiros); (ii) deve haver
uma distingao entre bens disponiveis e bens diretamente relacionados ao cumprimento do
projeto democratico; (iii) deve existir autorizacdo para que o Estado regule os mercados,
propiciando a seguranca dos individuos, especialmente enquanto trabalhadores e consumidores
e; (iv) o Estado deve estar autorizado a atuar diante das externalidades das atividades do
mercado.

No processo de interagdo entre o Estado e a economia, regulado pelo texto
constitucional, de acordo com essa visdo, portanto, quando considerado um processo liberal e
democratico, havendo regramentos basicos pertinentes as condigdes acima assinaladas, o
restante dos debates estaria em aberto para decisdo da politica convencional. Considerando o
projeto constitucional brasileiro em temas econdmicos, aliado dessa visao liberal e democratica,
ndo seria, portanto, exatamente uma mazela do constitucionalismo brasileiro ter sofrido tantas
modificagdes no que se refere a temas econdmicos, mas essas reformas (a depender da
compatibilidade de seu mérito com o projeto constitucional) seriam decorrentes de uma
caracteristica da natureza do constitucionalismo brasileiro, porque as Constitui¢des nas quais o
modelo econdmico ¢ liberal e democratico precisam contar com um amplo espago para o debate
das opcdes de gestao dessa proposta: “para ser consistente com as ideias liberais democraticas,
Constituigdes devem deixar amplo espago para processos democraticos de tomada de decisdao
sobre estas questdes.” (DIXON, 2022, p. 3).!5

Isso ¢ importante para afirmar que nem todas as reformas sdo possiveis, pois caso
rompam com a ideia de liberalismo democratico, deverdo ser controladas; por outro lado, ¢
importante para afirmar que ndo apenas as reformas de matriz ortodoxa sdao possiveis, porque
outras reformas, com fundamento em outras posi¢cdes e ideias de economia podem ser
aprovadas desde que respeitem as nogdes de liberalismo democratico (relembrando que

modelos capitalistas ndo precisam se assemelhar a modelos neoliberais). Ou seja, a visao

155 Texto no original: “to be consistent with democratic liberal ideas, democratic constitutions must leave broad
scope for democratic processes of decision making on these questions.”
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econOmica ortodoxa ndo € a opgao constitucional € nem € uma visao uniforme e incontestavel.
A visdo econdmica ortodoxa ¢ uma visao possivel, em alguma medida, que recebeu atencao
durante um periodo, forjando um consenso temporario e que pode ser desfeito e substituido por
outras espécies de propostas e ideias, que podem ser heterodoxas, mas que nao poderdo, por
exemplo, propor outro modelo que desrespeite o liberalismo e a democracia, o capitalismo e os
direitos sociais.

Esse ¢, portanto, o ponto inicial do capitulo em que se pretende demonstrar a interagao
entre as propostas de reforma constitucional em temas econdmicos e a Constituicdo de 1988.
Busca-se, a partir de agora, fazendo o caminho inverso do capitulo anterior, demonstrar como
a Constituicdo atua e interfere no cenario econdmico. Parte-se da nocao de que o projeto
constitucional brasileiro ¢ um projeto fundado em um modelo liberal e democratico, que
relaciona o modelo capitalista com a protecio dos direitos sociais. E dentro dessa esfera que as
propostas de reformas constitucionais em temas econdmicos podem ser propostas, devem ser

debatidas, podem ser aprovadas e deverdo ser controladas.

4.1.1 A Constituicao ativa

O que se pretende aqui ¢ demonstrar que a Constitui¢do ndo recebe passivamente as
determinac¢des que advém de propostas econdmicas, especialmente no que se refere as reformas
constitucionais. Busca-se estabilizar a proposta de que ha um processo de interacao. Evita-se o
debate da constitucionalidade das reformas, pois o que se busca unicamente ¢ refutar os
argumentos, transparecidos nos textos tratados como problema da pesquisa que indicam a
Constituicao em um papel de sujeicdo ou de passividade. A ideia de que a Constituicdo ¢ ativa
¢ importante inclusive para delinear espacos de discussdo e controle. Se o argumento de que a
Constituigdo foi desfeita por reformas diante de interesses de grupos for aceito, € preciso aceitar
que a Constituicdo ndo tem resisténcia ou forga. Se o argumento de que as justificativas
econOmicas sao indiscutiveis for aceito, ¢ preciso concordar que a Constitui¢ao apenas vale no
que ndo ¢ contrariada pela opinido de economistas. Ao afirmar que a Constituigao ¢ ativa, esta-
se afirmando que a Constitui¢do ¢ vigente, tem resisténcia e forga, e que € possivel adentrar na
analise dos argumentos produzidos por teorias e justificativas econdmicas para controla-los,
quando possam contrariar a Constituicao.

Para tanto, a partir de agora, se apresentardo argumentos e exemplos que demonstram
esse processo de interagdo e, paralelamente, afastam o entendimento de que os interesses

econOmicos e teorias da area econOmica se impde de forma determinante perante a
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Constituigdo. A pretensao ¢ confirmar que a Constituicdo de igual maneira se impde aos
interesses e teorias sobre economia. Com isso nao se quer dizer que tenha capacidade de ignora-
los, mas que dialoga com eles.

Cabe fazer um registro, bem destacado por Arretche (2018b), no sentido de que ao
analisar a atividade da Constituigdo, ndo ¢ possivel partir da previsao inserida no texto
constitucional original e compara-la com a realidade atual, ignorando o contexto do qual aquele
texto original emergiu. O texto constitucional ndo operou a partir de um vacuo moldando uma
realidade neutra, mas operou a partir de uma situagdo econémica conturbada e atuou em uma
realidade dura precisando superar diversas dificuldades. Foi preciso fazer a Constituicao
funcionar, considerando normas, 6rgaos e dados que lhes eram anteriores e cujos problemas
perpetuaram na sua vigéncia.

A Constituicdo em si, portanto, ¢ uma norma em teste desde sua promulgagdo e
propostas nela consagradas também estavam em teste, no sentido de que, como propostas
inovadoras, poderiam ou n3o funcionar, uma vez promulgadas. O que se quer colocar ¢ que
para verificar a atividade constitucional ndo cabe comparar o cenario hipotético de expectativa
que havia a seu respeito nos anos 1980 e o futuro pds-constitucional tal qual se revelou. Parece
mais correto comparar o cendrio no qual a Constituicao foi elaborada, suas complexidades reais,
com o futuro até o qual ela nos trouxe. Dai a importancia de considerar, como exposto até agora,
a conturbada situacdo econdmica da década de 1980, a crise inflacionaria, a expansdo das
finangas, o endividamento interno do Estado, as complexidades da desindustrializacao etc.

Ao analisar a proposta da Constituicao (especialmente considerando seus objetivos) e
compara-la com a realidade atual, a conclusdo imediata ¢ a de que a realidade esta muito longe
de atingir a pretensdo constitucional, o que ¢ verdade.'*® Mas, ao conjugar a Constitui¢io com
a realidade que enfrentava em 1988 e as pressdes que suportou nos anos seguintes, percebe-se
que estar parado ou andar lentamente e, as vezes, até mesmo, retroceder um pouco, pode ter
significado exercer muita forca.

Arretche (2018b) indica, considerando essa comparagdo entre 0 momento anterior a
1988 e a atualidade, que a andlise de resultados em temas como satde e assisténcia social, por
exemplo, revela que a Constituicdo Federal de 1988 representou uma bem-sucedida transi¢ao

democratica inclusiva pela qual mudancas paradigmaticas nas politicas sociais impulsionaram

136 Em 2022, o relatério de desenvolvimento humano elaborado pelo Programa das Nagdes Unidas para o
desenvolvimento registrou mais uma vez a queda do pais no ranking do indice de desenvolvimento humano que
considera niveis de renda, escolarizacdo e acesso a servigos de saude. O pais retrocedeu aos indices que apontava
em 2014 (IDH Brasileiro, 2022).
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a inclusdo de outsiders e a reducdo de desigualdades.!>” O que se nota, na analise da autora é

que a Constituicao foi capaz de, por suas normas, impor politicas sociais importantes, que

moldaram a tarefa dos governos na utilizagdo do orcamento publico, desde entdo, e impactaram
Lo A - r 14t A . 158

no cenario econémico nas ultimas trés décadas.

A ideia de inclusao de outsiders, citada pela autora, advém da revolucionaria
determinacdo constitucional de que os cidadaos, a partir de 1988, tivessem direito a assisténcia
social e satde independentemente de contribui¢do e de vinculo empregaticio formal, como era
exigido até entdo.'”® Essas previsdes constitucionais foram confrontadas por andlises

. . 160 . , . . e . ,
pessimistas. ™ Na atualidade, ¢ certo que ainda muitas criticas existem também quanto ao
carater insuficiente de cumprimento e efetivagiio de tais normas.'®! Mas, independentemente

das criticas, as normas constitucionais causaram impactos reais na economia do pais.'®?

157 A autora trabalha com a ideia de desigualdade econdmica que se difere da nogdo de desigualdade de renda. De
acordo com ela: “este artigo se concentra sobre as dimensdes afetadas por politicas publicas, de modo a identificar
a trajetoria cujo comportamento pode ser atribuido as decisdes dos atores politicos. Argumenta que a desigualdade
econdmica foi reduzida sob o regime democratico contemporaneo: periodo que vai de 1985 a 2015. Essa redugdo
¢ explicada por um mecanismo de inclusdo dos outsiders, derivado de uma mudanca paradigmatica nos pilares do
modelo conservador de politica social” (ARRETCHE, 2018b, p. 3).

158 £ certo que existem diversas formas de medir desigualdades e que diversos autores e institutos trabalham com
dados relacionados ao tema. A escolha de selecdo do texto de Arretche (2018b) se d4 na medida da escolha por ela
realizada, diante da importancia conferida ao texto constitucional de 1988 para a produgdo de resultados reais da
reducdo de desigualdades. O argumento, portanto, importa para a tese, que nesse mesmo sentido visa defender a
importancia do texto constitucional e sua atividade diante do cendrio econdmico.

159 No texto original da CF: Art. 196. A satde ¢é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a redugdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario
as agdes e servicos para sua promoc¢ao, prote¢do e recuperagao e Art. 203. A assisténcia social sera prestada a
quem dela necessitar, independentemente de contribui¢do a seguridade social, e tem por objetivos: bl - a protecao
a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; II - o amparo as criangas e adolescentes carentes;
IIT - a promogao da integragdo ao mercado de trabalho; IV - a habilitag@o e reabilitagdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promog¢ao de sua integracao a vida comunitéria; V - a garantia de um salario minimo de beneficio
mensal a pessoa portadora de deficiéncia ¢ ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manuten¢ao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

160 Veja-se, como exemplo: “Surpreende, mesmo leitor e observador mais atento, o doloroso contraste entre a
seducdo das promessas constitucionais do seu discurso aliciantemente otimista e a tragica realidade social
brasileira, ainda mais sombria, ante a desastrosa conjuntura econémico-financeira, de indevassavel prognoéstico.”
(MACHADO, 1990, p. 47).

161 Na academia, veja-se: “o direito a satude — ja subfinanciado desde seu nascedouro — passa por um processo de
desfinanciamento estrutural, abalando os alicerces de nossa Constituicdo Cidada.” (CUNHA, 2021). Pinto (2022,
ndo p.) também denuncia problemas de financiamento: “Na sociedade brasileira, poucos problemas so tdo antigos
quanto prementes como o financiamento da politica publica de saide. H4 décadas, a Unido tem retraido sua
participagdo proporcional no custeio do Sistema Unico de Satide (SUS), em detrimento da eficacia desse direito
fundamental. Some-se a isso a imposi¢@o de sobrecarga de custeio aos estados e aos municipios.” (PINTO, 2022,
nao p.).

162 No que diz respeito a satide, por exemplo, os dados do IBGE, no ano de 2018, indicavam que: “Ao reconhecer
a saude como direito, a Constitui¢do de 1988 foi responsavel por uma ampliagdo consideravel no acesso aos
servicos médicos publicos, principalmente pelas camadas mais pobres da populacdao. Embora ainda imperfeito, o
Sistema Unico de Saude (SUS) conseguiu reduzir deficiéncias anteriormente existentes no setor.” (PARADELLA,
2018). No ano de 2020, ultimo PNS divulgado pelo IBGE indicava que 69.8 % das pessoas com necessidade de
atendimento em satde procuravam atendimento publico, ver: (PNS 2019, 2020).
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Arretche (2018b) menciona, nesse sentido, como decisoes relevantes do Constituinte
para o impacto da reducao das desigualdades sociais no pos-88, a vinculagdo do piso das
pensdes ao saldrio-minimo e a consolidacdo da universalizacdo da educagdo.!®® Essas decisdes,
formuladas como normas de status constitucional se impuseram ao cenario economico, a partir
de 1988, e exigiram um esfor¢o de organizagdao da economia ¢ do orgamento publico para que
fossem realizadas: “dispositivos da Constituicdo Federal (CF) de 1988 erodiram alguns dos
pilares dessa historica divisdo entre insiders e outsiders, ao eliminar as regras de titularidade”
(ARRETCHE, 2018b, p. 3). Ou seja, de acordo com a autora, a Constituicao (os dispositivos
da Constituicdo Federal e a atuacao do Estado e da sociedade no sentido de realizd-los), nessa
medida, se impds ao fendmeno econdmico contribuindo com a redugdo de estruturas de
desigualdade. Para cumprir essas determinacdes constitucionais foi necessario construir
politicas que viabilizassem a inclusdo de parcela expressiva da populagdo, encontrando e
direcionando recursos publicos. Entdo, neste campo (da divisdo entre insiders e outsiders), nao
¢ possivel considerar que a Constitui¢do tenha sido desfeita ou refeita por interesses de grupos
ou argumentos tecnicistas. Ela pode ter sofrido pressdes que impactaram negativamente os
resultados, mas isso ¢ diferente de nao ter resultados.

Essas politicas, de inclusdo de outsiders, desenhadas na Constitui¢do, sdo, portanto,
um bom exemplo de normas a respeito das quais ndo se sabia nem como e nem se funcionariam
na pratica, pois eram normas inovadoras e desafiavam a realidade excludente na década de
1980. Muitas das compatibiliza¢des viriam por normas infraconstitucionais, atos secundarios e
por decisoes judiciais. Mas também, considerando seu status constitucional, eventualmente, a
propria Constitui¢do seria modificada nesses temas.

E certo que se pode argumentar que as normas mencionadas foram impactadas por
reformas e que os dados nos anos mais recentes apontam retrocessos graves em indices
sociais.'® O objeto da tese ndo é avaliar e nem contrariar esse argumento, que esta correto. O
que se quer afirmar, nesse momento, apenas, ¢ que uma vez inseridas na Constitui¢do normas

como as mencionadas, elas t€m o condao de causar impactos na realidade, direcionando a

163 No texto originario: Art. 201. Os planos de previdéncia social, mediante contribui¢do, atenderdo, nos termos
da lei, a:-§ 5° Nenhum beneficio que substitua o salario de contribui¢@o ou o rendimento do trabalho do segurado
terd valor mensal inferior ao salario-minimo. E Art. 205. A educagdo, direito de todos e dever do Estado e da
familia, serd promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.

164 Especialmente, a partir da pandemia de COVID, tem-se apontado retrocessos importantes no tocante a redugdo
da fome e da pobreza e acesso a educacdo. Veja-se: “O Brasil voltou ao passado na economia, no bem-estar da
populagdo, na educagdo e no meio ambiente, exibindo indicadores que remontam a até 30 anos (...) Trouxeram de
volta a fome, a pobreza, a evasdo escolar, o desmatamento, a inflagdo...” (BRASIL, 2022).
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economia ¢ isso aconteceu nas décadas de vigéncia da Constitui¢do, com avangos € com
retrocessos. A Constituicao nao foi passiva nesse sentido.

O que interessa para a tese, nesse argumento exemplificativo, é que ha impacto do
desenho constitucional em relacdo a realidade econdmica brasileira que ndo pode ser
desconsiderado, ainda que tal impacto ndo seja satisfatério ou ainda que possa ter sido
diminuido em alguns momentos. A previsdo constitucional em relagdo a universalizagao das
politicas sociais de saude e assisténcia social mencionadas, trouxe resultados econdmicos
importantes. No caso, como comentado, Arretche (2018b, p. 2) demonstra que essas politicas
foram responsaveis pela redu¢ao dos indices de desigualdade durante um largo periodo (até
2015). De acordo com ela ¢ possivel considerar esse impacto “se os estratos inferiores da
piramide social forem beneficiados por ganhos de renda superiores aos estratos mais ricos, ou
ainda, se servigos antes acessiveis apenas aos estratos superiores forem estendidos”
(ARRETCHE, 2018b, p. 2).

Outro exemplo importante, no sentido de que a Constituicdo pressiona a economia,
pelo mesmo modelo, pode ser encontrado na organizacdo da previdéncia social pela
Constitui¢do de 1988.1%° NASSAR, (2013, p. 48) destaca o tamanho expressivo do desafio que
a Constituicao langou no que se refere as transformagdes propostas nesse tema. Desafios que
impuseram o questionamento quanto a viabilidade do projeto constitucional, desde o inicio, e
vem provocando debates acesos até a atualidade, com recorrentes propostas de reforma
constitucional, apresentadas por diversos governos (Fernando Henrique Cardoso, Lula da Silva

e Jair Bolsonaro):'%¢

O constituinte de 1988 trouxe a previdéncia social ao nivel constitucional e a
reformulou por completo, unificando os regimes urbano e rural. Baseada na
contributividade, a Constituicdo garante: cobertura de doenga, invalidez, morte,
incluindo os eventos decorrentes de acidente de trabalho, velhice e reclusio; ajuda a
manutencdo dos dependentes do segurado de baixa renda; protecdo da maternidade;
protecdo ao trabalhador desempregado involuntariamente; pensdo, ao conjuge ¢ ao
dependente, por morte do segurado. Os altos custos de manutenciio desses direitos
colocaram em questdo a viabilidade financeira das escolhas feitas em 1988,
motivo pelo qual a “reforma da previdéncia” passou a ocupar lugar de destaque
na agenda de todos os presidentes desde entio, independentemente das cores de
suas bandeiras. (NASSAR, 2013, p. 48, grifos nossos).

165 No texto originario: Art. 201. Os planos de previdéncia social, mediante contribui¢do, atenderdo, nos termos da
lei, a: I - cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte, incluidos os resultantes de acidentes do trabalho,
velhice e reclusdo; II - ajuda @ manutencdo dos dependentes dos segurados de baixa renda; III - protecdo a
maternidade, especialmente a gestante; [V - protecdo ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntario; V -
pensao por morte de segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou companheiro e dependentes, obedecido o disposto
no § 5° e no art. 202.

166 Emenda Constitucional n. 20 de 1998, Emenda Constitucional n. 41 de 2003 e Emenda Constitucional n.
103/2019, respectivamente.
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A maneira pela qual a Constitui¢ao definiu o sistema previdenciario publico brasileiro,
em especial, também ¢ mencionada por Peres e Santos (2020, p. 7), como definidora do que
seria o principal gasto social do governo para o momento pds-88 e causaria fortes impactos de
transformacao social por afetar beneficamente a parcela mais pobre da populagdo, com destaque
para aqueles moradores das areas rurais. Assim, elucidando a causa de uma transformagao
social positiva, indicam os autores que foi “em primeiro lugar, a op¢do dos constituintes de
1988 de atrelar a remuneracgdo bésica da previdéncia ao salario-minimo.” (PERES; SANTOS,
2020, p. 7).

Aqui, mais uma vez, o reconhecimento de uma decisao constitucional importante, que
moldou a economia e o or¢amento publico e trouxe resultados praticos. Foi a opgao dos
Constituintes que deu o comando da transformacdo econOmica, sustentada pelos gastos do
Estado. A Constituicdo foi desafiadora ao criar e estender beneficios previdencidrios, além das
politicas de universalizacao de assisténcia, saude e educacdo, mesmo contra os argumentos da

falta de recursos:

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, ndo obstante, rompeu com a necessidade
do vinculo empregaticio-contributivo na estruturagdo ¢ concessdo de beneficios
previdenciarios aos trabalhadores oriundos do mundo rural. Em segundo lugar,
transformou o conjunto de agdes assistencialistas do passado em embrido para a
construcao de uma politica de assisténcia social amplamente inclusiva, ao prever a Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas) e o arco de programas governamentais que lhe
dao sustentagdo. Em terceiro, estabeleceu o marco institucional inicial para a
construcao de uma estratégia de universalizacdo das politicas de educagdo e satide
(CARDOSO JR., 2018, p. 22).

Mais uma vez, no que toca a previdéncia social, ¢ certo que foi por diversas vezes
reformada, mas isso ndo deve invisibilizar o que o regime constitucional trouxe de importante
para a economia nacional.'®” Desde a origem, é certo, as determinacdes constitucionais
mencionadas nos exemplos a respeito da previdéncia foram atacadas por discursos que se
fundamentam em aspectos econdmicos, no sentido de que ndo existiriam recursos para sua

realizacdo.'®® Depois, foi a Constituicdo atacada por dificultar as reformas que eram exigidas

167 Sobre o importante salto em defesa da previdéncia social, na Constitui¢io de 1988, veja-se: “foi em 1988,
marcada pela Constituicdo Cidada, que a Previdéncia social deu seu grande salto de liberdade, mostrando-se
auténoma em relag@o aos demais ramos do direito, principalmente do direito do trabalho. Ela passa a compor a
Seguridade Social (além da Satde e da Assisténcia Social), para fortalecer seus objetivos, estabelecendo
mecanismos para universalizar a cobertura e o atendimento, igualar trabalhadores urbanos e rurais, diversificar a
base de financiamento” (BRAMANTE, 2023, ndo p.).

168 Em um primeiro momento, a questdo da previdéncia estava relacionada com as inovagdes constitucionais e
questdes de politica macroecondmica: “No Brasil, o crescente déficit fiscal — em parte causado pelos beneficios
incorporados a Constituicdo de 1988 — a diminui¢cdo na taxa de crescimento populacional e o aumento da
expectativa de vida, entre outros fatores, vém contribuindo para que a reforma previdenciaria ocupe o centro da
agenda politica no pais. Da mesma forma, a estabilidade macroecondmica e o fim do imposto inflacionario fizeram
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pelos argumentos e célculos econdmicos.!® Também, considerando as propostas de reforma
constitucional, foi a Constitui¢do atacada por ser fraca demais, permitindo que se modificassem
condi¢des estipuladas no texto originario, o que poderia prejudicar os interesses dos cidaddos.!”

Os ataques demonstram que o sentido da Constitui¢@o esta em disputa no que se refere
as reformas nesse tema. E isso se da por diversas razoes que estdo relacionadas com as pressoes
e com o cenario econdmico: a informalidade no mercado de trabalho reduz as contribui¢des, a
populagdo envelhece se tornando mais dependente do sistema previdenciario, a capacidade do
Estado de manter o pagamento dos beneficios adequadamente impacta na credibilidade do
sistema previdenciario publico, o mercado pretende a exploragdo do sistema previdenciario
privado etc. Paralelamente, a Constituicao traz impactos para a discussdao e um nivelamento
para o debate. Ademais, os dispositivos constitucionais pertinentes as clausulas pétreas servem
como pardmetros para o controle de constitucionalidade dessas reformas.'”!

O que se defende aqui ¢ que ndo se deve naturalizar o discurso de que interesses
econdmicos ou teorias econdomicas impedem a realizagdo dos dispositivos constitucionais ou
impde as reformas constitucionais, independentemente do debate e do controle. Esse discurso
¢ que, quando consta das opinides doutrinarias e votos de magistrados, ¢ contrario a
Constitui¢ao e perigoso para ela. Quando se admite que a Constituicdo ndo tem efeito perante
interesses e teorias econdmicas, abre-se margem para a defesa da proposta de outra
Constitui¢ao, supostamente mais efetiva, ou abre-se margem para a defesa de que diante de

propostas de reforma em temas econdmicos, a Constitui¢io ndo importa e deve conformar-se.!”

com que os gastos previdencidrios crescessem continuamente a partir de 1994.” (NAKAHODO; SAVOIA, 2008,
p. 45).

169 Os mesmos autores, exemplificativamente, mencionaram o seguinte: “O déficit do sistema previdencirio vem
aumentando desde 1996, tendo chegado a 5% do PIB em 2003, mantendo-se acima deste patamar desde entdo. Em
2006, os Regimes Proprios corresponderam a cerca de 60% do déficit do sistema, enquanto o RGPS equivaleu a
cerca de 40% do total. Em 2006, o RGPS teve déficit acumulado no ano de R$ 42,1 bilhdes, equivalentes a 2 %
do PIB, mesmo com o aumento do emprego formal e a arrecadagdo, que atingiu R$ 123,5 bilhdes. O déficit no
Regime Especial, compreendido os trés poderes, corresponde a cerca de 3,2% do PIB, pela estimativa dos autores.
Em outras palavras, o sistema de pensdes para trabalhadores do setor publico, com quase um ter¢o do total de
beneficiarios, produz um déficit maior do que o regime dos trabalhadores do setor privado. Estas disparidades
levantaram a necessidade de condugdo de reformas” (NAKAHODO; SAVOIA, 2008, p. 47).

170 Na doutrina, quanto a reforma da previdéncia do governo Bolsonaro, disse STRECK (2019, ndo p.): “A reforma
¢ cheia de maldades. Reforma contra a populag@o. Do vigilante ao policial, passando por professores e quejandos.
Até pensdo por morte, de um salario-minimo, sera lixada. Portanto, para nao dizer que nao falei em Previdéncia,
deixo registrada minha critica”.

171 Contra a reforma da previdéncia de 2019, por exemplo, foram propostas e reunidas para julgamento, a0 menos
doze agdes diretas de inconstitucionalidade. ADIs 6254; 6255; 6256, 6258; 6289; 6271; 6279; 6361; 6367; 6384,
6385; 6916. Os assuntos sdo muitos e as acdes aguardam ainda julgamento. Roberto Barroso, relator, votou pela
constitucionalidade da norma, enquanto Edson Fachin votou pela procedéncia parcial. Especialmente do voto de
Fachin se depreende a tese de que o regime juridico ndo estaria condicionado ao suposto déficit do sistema
previdenciario (MINISTRO, 2022).

172 No caso da analise judicial da reforma da previdéncia é interessante anotar o argumento de Luis Roberto
Barroso. O julgador afirma que “o déficit no setor € incontestavel e piorou significativamente nos ultimos anos.
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Continuando a demonstracao do argumento e voltando ao texto originario e as politicas
sociais comandadas por ele, Cardoso Jr. (2018, p. 19), estudando o periodo entre 1995 e 2015,
indica que a melhoria distributiva havida no pais p6s-88 seria “pifia”. Entretanto, mesmo pifia,
reconhece que essa melhoria “deveu-se aos esfor¢os de implementacdo de dispositivos
constitucionais atrelados as politicas sociais em suas diversas areas de atuacdo, tais como:
previdéncia e assisténcia social, trabalho e renda, educacao e saude” (CARDOSO JR., 2018, p.
19). Ou seja, existem razdes para acreditar que a Constitui¢ao, nos moldes que criou as politicas
sociais, impactou na realidade da economia do pais. Nesse sentido, o autor destaca que as
melhorias mencionadas (ainda que poucas) estdo diretamente relacionadas ao gasto publico e a
definicdo desse gasto conforme as politicas sociais expandidas previstas na Constituicao
Federal de 1988.

Entdo, ndo se trata, como menciona o autor, de ignorar que essas normas foram
contrabalanceadas “por tendéncias concentradoras advindas tanto da estrutura tributaria
regressiva como da primazia do gasto financeiro sobre o gasto real.” (CARDOSO JR., 2018, p.
19). Mas, de reconhecer que, ainda assim, a Constitui¢ao, especialmente quanto aos objetivos
que consagra, nao foi passiva nesse processo. A sua proposta desafiadora inicial impactou a
realidade, inclusive pela op¢ao do Constituinte de inserir no plano constitucional as prescrigdes
pertinentes aos direitos e aos instrumentos para sua realizagdo (as politicas). Portanto, instar
uma politica a posicdo de norma constitucional tem relevancia. Interesses econdmicos e
justificativas econdmicas podem pressionar por reformas, mas estas reformas podem ser
debatidas e devem ser controladas em ambito constitucional, nos limites impostos pela
Constitui¢ao.

Também, a partir das clausulas constitucionais, como a aplicabilidade imediata,'” a
doutrina e a jurisprudéncia nestas décadas (a partir do advento da Constituicdo de 1988) foram
elaborando institutos teoricos de impacto, como por exemplo, o amplo reconhecimento da
capacidade do Judicidrio de proferir decisdes que afetam diretamente o orcamento publico e a

1174 e

economia. Veja-se, nesse sentido, a construcdo do debate entre a reserva do possive 0

minimo existencial.'”> Tudo isso refor¢a o espaco da Constitui¢io e do seu impacto na

Segundo ele, o pagamento de aposentadorias e pensdes consome fatia relevante do Produto Interno Bruto (PIB) e
do orgamento estatal, deixando poucos recursos para setores como saude e educacdo. A seu ver, mudangas que
reduzam o endividamento ptblico podem ter impactos macroecondmicos positivos, como o estimulo ao consumo
e a producao.” Ao mencionar que o déficit seria incontestavel, o autor destoa de Fachin, referido na nota anterior.
(MINISTRO, 2022).

173 Art. 5 § 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata.

174 Sobre o tema ver: Olsen, 2008 e Pereira, 2014.

175 Sobre o tema ver: Barcellos, 2002.
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economia, pois essa doutrina se presta a influenciar os resultados das decisdes judiciais que

afetam o cenario econdmico:

(...) apesar de a Constituicao sistematicamente transferir a responsabilidade por sua
complementacdo, sua implementacdo e sua garantia aos poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, respectivamente, ela mesma inclui uma longa série de
programas normativos densos, concretos, inclusive com cronogramas e porcentagens
orcamentarias vinculantes. Assim sendo, ao lado das proclamacgdes gerais e dos
principios abstratos, temos regras densas que exigem e permitem sua aplicagdo
imediata. Esse fendmeno (...) permitiu que varios programas constitucionais fossem
implementados pelo Executivo e/ou pelo Judiciario de maneira célere e eficiente. E
evidente que essa caracteristica aumenta a for¢ca normativa da Constitui¢do e permite
que certos grupos sejam diretamente beneficiados pelas previsdes constitucionais.
(VIEIRA, 2013, p. 21).

Nao se quer dizer que as normas constitucionais sejam as Unicas responsaveis pelos
resultados econdmicos, porque, por exemplo, os resultados estdo relacionados também com
outros fatores como mudangas demograficas, comportamentos sociais e forcas do mercado, mas
de qualquer forma, assim como esses fatores, o que se quer aqui consignar ¢ que o desenho
constitucional também ¢ relevante, a Constituigdo ndo ¢ passiva, ela contribui para esses
resultados: “além dos fatores econdomicos (boom das commodities) e demograficos (...), a
politica de inclusao dos outsiders inaugurada pela Constituicao de 1988 afetou positivamente a
redugdo da desigualdade no Brasil” (ARRETCHE, 2018, p. 407).

Essas politicas (saude, assisténcia, previdéncia e educagdo, especialmente) se
colocaram, de certa maneira, como limite e prescri¢ao constitucional em relagao aos discursos
econOmicos. A autora destaca por importante que, nessa medida, a defini¢ao constitucional da
universalizacdo de algumas politicas sociais nivelou at¢ mesmo um grau de aderéncia a
Constituicdo pelos partidos politicos que ocasionalmente ocupam o poder, independentemente
de sua vertente ideoldgica. Conforme afirma, a dependéncia de parcela significativa do
eleitorado das politicas sociais de assisténcia, satde, educagdo e previdéncia, tais como
expandidas pela Constitui¢do de 1988, fez com que a protecdo de tais politicas se tornasse
relevante no jogo eleitoral, implicando que mesmo partidos antagbnicos mantivessem, em
grande medida, a defesa da manutencdo de tais conquistas, para ndo afastar os eleitores
(ARRETCHE, 2018b, p. 14).

Nesse sentido, os pleitos eleitorais costumam versar, inclusive, muitas vezes, quanto
ao aprofundamento e a expansdo das politicas sociais: “taxas de participagdo eleitoral
combinadas a constitucionalizacao dos direitos sociais converteram os beneficiarios dessas
politicas em categorias concentradas de eleitores, para cujas preferéncias convergem partidos

conservadores e de esquerda.” (ARRETCHE, 2018b, p. 14). Ou seja, partidos conservadores e
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de esquerda, que assumiram o poder no p6s-88, alinharam parcialmente seus discursos sobre
economia, convergindo em grande medida com a manutencdo das politicas sociais
constitucionalmente determinadas.

E percebe-se que existe uma preocupacdo dos governos de darem cumprimento as
politicas sociais constitucionalmente desenhadas, buscando espago no orcamento para o
atendimento dessa finalidade. Isso ndo quer dizer que os esforcos sejam suficientes € nem que
todos os governos o facam na mesma medida e com as mesmas estratégias. Mas, considerando
a complexidade do estudo do or¢amento, considerando as demandas que se impde sobre ele, de
diversas naturezas, o que se quer consignar ¢ que ha uma atencao dos governos para a busca
constitucional de um meio para o financiamento dos direitos, que pode ser, evidentemente,
aperfeicoado e que pode sofrer fortes criticas. O que se consolida para a finalidade da tese ¢
que: “¢é possivel dizer que a estratégia social dos governos que administraram as politicas
publicas brasileiras desde a CF-1988 era também uma estratégia para resolver o problema do
financiamento das politicas sociais” (CARDOSO JR., 2018, p. 25). A Constitui¢ao, assim como
outros fatores, moldou essa estratégia.

O desenho constitucional das politicas sociais pressiona a economia. Sobre isso, Couto
e Lima (2016, p. 1064) argumentam que a constitucionalizacdo pode ser determinante para o
sucesso de politicas publicas: ‘“analogamente a constitucionalizacdo de direitos, a
constitucionalizacdo de politicas publicas reflete a escolha dos atores politicos pelo que ¢ mais
bem seguro e protegido (...) a previsao constitucional.” Nessa linha, ainda que se possa
argumentar que as politicas podem sofrer modificacdes por emendas (e no caso brasileiro,
sofreram muitas), ¢ preciso ressalvar que modificagdes no plano constitucional sdo mais
delicadas e mais custosas do que modificagdes no plano infraconstitucional. Algar uma politica
publica a condicao de norma constitucional ndo faz dela uma politica imutéavel, ¢ certo, mas faz
dela uma politica sensivel. E essa escolha, por alcar uma politica na posicdo de norma
constitucional, implica um refor¢o de resisténcia, inclusive, para os direitos que essas politicas
pretendem realizar.

Desta feita, como elemento de demonstragao do processo de atividade da Constituigdo
diante dos interesses econdmicos e das teorias econdomicas, argumenta-se que, se a economia
pressiona a Constitui¢do, indicando a precariedade dos recursos, por exemplo, a Constitui¢ao
também pressiona a economia, exigindo recursos para o cumprimento das suas finalidades e,
mais do que isso, alterando praticamente essa realidade (ainda que lentamente e com retrocessos
eventuais). A afirma¢ao da universalizagdo dos servigos de saude, assisténcia e educagao, bem

como de um amplo regime de previdéncia publica obrigatorio impde desafios relevantes ao
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Estado, bem como promove transformagdes sociais também relevantes. A economia ¢
impactada por esse modelo. Nesta medida, ainda que haja muito para aprimorar ¢ melhorar, nao
¢ possivel desconsiderar a pressdo que ¢ exercida pela Constituicdo que se impde & economia
nesse sentido. Dai que ndo se deve comprar o argumento da inutilidade da Constitui¢ao diante
dos interesses econdmicos ¢ nem de sua alienagdo total. E preciso, inclusive, reforgar a

importancia da Constituicdo neste aspecto.

4.2 REFORMAS NA CONSTITUICAO DE 1988 E INTERACAO

No desenvolvimento do capitulo anterior, intentou-se apresentar um panorama
abrangente de alteragdes no cendario geral do modelo economico capitalista para demonstrar a
influéncia que exerce diante da Constitui¢do de 1988. Determinadas ideias se consolidaram
apos a promulgacao de seu texto, bem como determinados desafios, em temas econdmicos, se
fazem inéditos ou mais complexos do que eram na década de 1980. Nada obstante, este trabalho
defende que os interesses de grupos e as teorias econdmicas nao se impdem de forma irrefutavel
perante o cenario constitucional.

O modelo econdmico proposto no texto constitucional (repise-se liberal e
democratico) sofre os impactos das discussdes politicas sobre economia, que sdo anteriores,
concomitantes e posteriores a elaboragao da Constituicdo. Se ndo se pode ignorar a realidade
da expansdao das financas, por exemplo, essa expansdo precisa ser mediada, regulada e
fiscalizada pela Constitui¢ao. Em que medida isso ocorre ¢ questao de estratégia politica, mas
¢ necessario que o constitucionalismo garanta que o debate a respeito das solugdes politicas
para esses problemas econdmicos seja amplo, transparente e justo.

Assim, se a expansao das finangas modificou a Constitui¢cao (inclusive por reformas
constitucionais), ¢ possivel também afirmar que a Constitui¢do participou da modulagdo da
expansdo das financas. O processo de expansdo das finangas, mediante reformas
constitucionais, dependeu igualmente do Estado e das suas institui¢des (os governos, os
parlamentos e os tribunais, inclusive). No entanto, essa constatagdo ndo implica na confirmagao
de que tal situagdo seja decorrente de uma manipulagdo operada por grupos dominantes ou de
que nao haveria meios de impedi-la, por sua irrefutabilidade matematica. A economia nao atua,
no que aqui interessa, a revelia da Constituicao; ela atua mediante a Constituicao, reformulando,
através de reformas e interpretacdo, a estrutura estatal. Em paralelo, ¢ possivel, a partir da

Constituicado, discutir se tais mudangas estdo de acordo.
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No Brasil, a expansao das finangas aconteceu com uma preocupagao de validacao a
partir de instrumentos juridicos. Como ressalvou Barroso (1998, p. 24) nao se atropelou
simplesmente a Constitui¢ao, mas se buscou dar para as reformas ao menos uma aparéncia de
constitucionalidade. Isso ndo quer dizer que todas as reformas sejam constitucionais e nem que
se proponha aqui uma espécie de conformismo com a mera aparéncia da constitucionalidade; o
que se propde € o reconhecimento de que as ideias de propostas de reformas em temas
econdmicos, para se efetivarem, precisam enfrentar o texto constitucional e os limites por ele
impostos, a0 menos em seu aspecto procedimental.

Exemplificativamente: para obter mais orcamento para as politicas macroecondmicas
e pagamento de juros da divida publica, os politicos propdem reformas que impdem a
desvinculagio de recursos das finalidades previamente previstas constitucionalmente!’®. Essas
desvinculagdes se fazem a partir de um instrumento constitucional, que ¢ a emenda
constitucional aprovada mediante um procedimento constitucional, no Legislativo, e com
hipdtese de controle constitucional também pelo Judiciario. Entdo, antes de se afirmar que a
Constituigdo se entregou aos interesses rentistas dos credores da divida publica,'”” é preciso
fazer a ressalva de que isso se da, no que se refere a desvinculagao, por exemplo, com a
necessidade de elaboracdo de propostas de reforma constitucional, convencimento de
Parlamentares e opinido publica e sujei¢do do tema ao controle do Judiciario. Nao € pouco e,
portanto, ha aqui uma participacdo da propria Constitui¢do e das instituigdes por ela moldadas
nesse processo.

Portanto, ¢ necessario registrar como argumento favoravel a ideia da interagdo,
independentemente das criticas e relativizagdes ja lancadas, a defesa de que a Constitui¢ao
molda a realidade e cria impactos sobre ela. A Constitui¢do, por si so, ¢ determinante da
realidade que lhe sucede e i1sso em si ja € um aspecto da interagcdo. Por mais que aritmeticamente
se demonstre a necessidade de uma reforma ou por mais que grupos poderosos queiram isso, se
os dispositivos a serem modificados estiverem na Constituicdo, a reforma dependerd de ser
aprovada no Parlamento, por maioria qualificada, em dois turnos de votacao e estando sujeita
a ser declarada inconstitucional. Sem cumprir o procedimento, por mais apoio, interesse €

aritmética que fomentem a reforma, ela ndo acontece.

176 Como exemplos, as reformas que resultaram em desvinculagdo das receitas da Unido (DRU), emenda
constitucional de revisao n°. 01/1994, prorrogada pelas emendas constitucionais n°. 10/1996; n°. 17/1997; n°.
27/2000; n°. 42/2003; n°. 56/2007; n°. 68/2011 e n°. 93/2016.

177 Vide exemplo “A t{inica coisa que ndo fizemos é proteger a Constitui¢do naquilo que ela mais importa(va): na
parte das politicas de Estado social. Na protegdo contra os predadores rentistas” (STRECK, 2016, ndo p.).
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E como defendem Arantes e Couto (2010, p. 553) ressaltando a forca e a importancia

da Constitui¢ao para os resultados praticos que ficam condicionados por ela:

(...) podemos inferir quao importante é para uma nova democracia a decisdo sobre
qual marco constitucional adotard, pois este tendera a afetar seu proprio futuro de
forma bem mais sensivel do que as analises convencionais sdo capazes de indicar:
constitui¢des afetam as agendas dos futuros governos, limitando mais ou menos o
alcance das vontades majoritarias que se alternardo no poder e buscardo alterar o status
quo. (ARANTES; COUTO, 2010, p. 553, grifos nossos)

Certamente, os Constituintes, embora pudessem ter uma vaga ideia a respeito do
fendmeno da expansdo das financas, ndo elaboraram a Constituicdo conscientes das
complexidades que ela enfrentaria no tratamento do orgamento publico € da economia nas
décadas seguintes. A leitura que se faz do texto constitucional muda, considerando a conjuntura
diante da qual ele se aplica, também modificada. A Constituicdo de qualquer forma guarda
parametros gerais que auxiliam a compreender como ela pode interagir com a conjuntura. Nessa
linha, a condugdo ¢ dada pela propria Constituicdo, segundo o que define como clausulas
pétreas, condi¢des para aprovagdo de reformas, 6rgaos e instituicdes responsaveis pelo controle
de constitucionalidade, temas que sdo algados a posicdo de norma constitucional e temas
infraconstitucionais etc. Assim, a partir de agora, neste trabalho, busca-se tratar dessas opgdes
constitucionais e como elas influenciam o cenario contemporaneo, no que se refere as mudancgas

constitucionais em temas economicos.

4.2.1 Consideragdes gerais sobre as reformas constitucionais ¢ a CF/88

A Constituicdo pressiona e ¢ pressionada pela economia, embora caiba refletir, diante
disso, qual o grau de forca que exerce e qual a capacidade de resisténcia que tem. O projeto
constitucional, que foi estudado aqui, foi elaborado para um momento do capitalismo no qual
as finangas ndo tinham a importancia que tem na atualidade. Mas, o capitalismo sofreu
modificagdes radicais nas ultimas trés décadas (o que se estudou no terceiro capitulo), que
objetivamente repercute no projeto constitucional. Acontece que a forma dessa repercussio ja
foi prevista pelo Constituinte diante do que a Constituicdo especificou temas em que as

reformas seriam cabiveis e a forma correta para a emenda constitucional.
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Sagrou-se no artigo 60 da Constituicdo de 1988 a hipotese usual da sua reforma, pelo
procedimento de emenda constitucional.!’® O Constituinte definiu que o texto constitucional
poderia ser emendado, mediante um procedimento diferenciado do processo legislativo
ordinario, o que implica a categorizacdo de uma Constitui¢do rigida. Para a elaboragdo de
emendas constitucionais, a proposta deve partir de autoridades especificamente autorizadas (um
ter¢o dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, o Presidente da Republica
ou mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros) e necessita de um tramite e um quorum
de aprovacao mais elaborado do que o destinado a aprovacao das espécies legislativas em geral
(a proposta de emenda sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos
membros).

Quanto as limita¢des, o Constituinte decidiu que a Constitui¢do nio seria emendada
em algumas circunstancias especiais (na vigéncia de intervencao federal, de estado de defesa
ou de estado de sitio). No que se refere aos temas que nao poderiam ser emendados, definiu que
nao seria sequer objeto de deliberagdao a proposta de emenda constitucional que pudesse ser
tendente a abolir a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periodico, a
separacio dos Poderes e os direitos e garantias individuais.!” 18

O tema da reforma constitucional, no ambito do estudo do direito constitucional, é
pertinente a elaboracdo das emendas constitucionais, mas também pode ser trabalhado na
perspectiva da classificacdo das constituigdes (rigidas, semi-rigidas ou flexiveis) e na
perspectiva da ideia de Poder Constituinte (derivado reformador). No Brasil, a Constitui¢do de
1988 ¢ rigida, pois excepcionando as clausulas pétreas que ndo podem ser abolidas, todas as
demais normas presentes no texto constitucional apenas podem ser alteradas mediante o
procedimento diferenciado e¢ ndo ha qualquer parcela flexivel. Também, assegurou o
Constituinte originario a existéncia de um Constituinte reformador, que seria o proprio Poder

Legislativo, composto pelas duas casas legislativas, eleito periodicamente nos termos da

178 O termo reforma pode ser usado de maneira abrangente, compreendendo a emenda constitucional e a revisio
constitucional.

179 Para além desse procedimento, nomeado de “reforma normal” por Bastos (1990, p. 28-30), a Constituigdo ainda
previu a ocorréncia de uma revisdo, que teria vez cinco anos depois da sua promulgacdo, em quérum facilitado
quando comparado ao procedimento de emenda (pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso
Nacional, em sessao unicameral).

180 A doutrina menciona também limites implicitos, que seriam relacionados ao titular do Poder Reformador e a
propria imutabilidade do art. 60 paragrafo 4.
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Constituigdo e responsavel, também, paralelamente, pela producao de todas as demais espécies
legislativas descritas na Constitui¢ao.

Faz-se a partir de agora, uma analise da doutrina de direito constitucional a respeito
das reformas, elaborada nos primeiros anos de vigéncia da Constituicdo, que serd conjugada
com a doutrina mais recente no proximo topico, para favorecer a compreensdao do tema de
maneira ampla no periodo de vigéncia da Constituicdo, até o momento. Para obter um panorama
a respeito da compreensdo dos procedimentos de reforma constitucional, na doutrina, no
advento do texto de 1988, buscou-se nas bibliotecas fisicas (UFPR e Biblioteca Publica do
Parand), bem como na plataforma digital SCIELO e portal da CAPES pelos termos: “clausulas
pétreas”, “reforma constitucional”, “reformas constitucionais”, “emenda constitucional”,
“emendas constitucionais”, “rigidez constitucional” e “poder constituinte reformador”. Os
resultados indicaram livros inicialmente consultados e que serdo comentados, conforme suas
obras contribuam para o debate realizado neste trabalho, ou seja, os textos mencionem eventuais
hipéteses de reformas constitucionais formais que tenham por fundamento e justificativa temas
econdmicos.'®! Temporalmente, buscou-se aquelas obras produzidas nos primeiros dez anos de
vigéncia da Constitui¢do, limite temporal que ¢ capaz de desenhar o contexto dos primeiros
anos e, também, o cenario das primeiras reformas relevantes (especialmente as realizadas no
periodo de Fernando Henrique Cardoso).

O reconhecimento de que a Constitui¢do deveria receber modificagcdes futuras era
trivial na doutrina dos primeiros anos de sua vigéncia, considerando a necessidade de
atualizacdo da norma e a sua pretensdo de perpetuar-se no tempo. Bonavides (1993, p. 173-174)
argumenta que as constitui¢des do final do século XX, por serem constituigdes preocupadas
com questdes sociais e ndo apenas liberais, acabaram por se tornar cada vez maiores, eis que o
Constituinte pretendeu assegurar em seu amago muitos interesses, direitos € posi¢des. Nada
obstante, isso também implica uma tendéncia maior para as reformas porque quanto mais
detalhada e minuciosa for uma Constitui¢ao, mais facilmente ela fica desatualizada e destoante
das necessidades e desejos da populagdo. Essa caracteristica se aplicaria a norma constitucional
de 1988, que certamente sofreria mudancas ao longo dos anos: “A imutabilidade constitucional,
tese absurda, colide com a vida, que ¢ mudanga, movimento, renovagdo, progresso,
rotatividade” (BONAVIDES, 1993, p. 173-174). O autor, ainda, menciona o procedimento de
reforma como uma espécie de amortecedor das crises. Nao contar com a hipdtese de reforma

do texto constitucional seria o equivalente a deixa-lo rigido demais e suscetivel a revolugdes.

181 Como forma de limitar o objeto estudado neste topico, optou-se por ndo trabalhar, neste momento, com textos
relacionados exclusivamente a revisdo constitucional de 1993.
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As reformas, portanto, além de serem analisadas como ameacas para a Constitui¢ao, poderiam
ser analisadas como protegao para ela.

A doutrina do periodo inicial da Constituicao de 1988 demonstra, no que se refere as
possibilidades de reforma constitucional, uma analise otimista, ressalvando que toda e qualquer
alteracdo da Constituicdo dependeria de que o Poder Constituinte reformador agisse dentro dos
limites fixados pelo Poder Constituinte originario. Aqui, a expectativa vinha ja da atuagao do
Poder Judicidrio que ficaria responsavel por declarar a inconstitucionalidade da emenda
constitucional que rompesse com as determinagdes do art. 60. A escolha de permitir a reforma,
mas atrela-la aos limites do texto constitucional, com hipdtese de controle, representaria uma
técnica equilibrada (BASTOS, 1990, p. 30). O autor indica que as clausulas pétreas visam
preservar a esséncia constitucional e que o processo de reforma ¢ um processo relacionado com
o direito constituido, devendo ser controlado pelo direito, portanto. Mas, faz um raciocinio
reconhecidamente realista, mencionando que a ldgica do seu entendimento apenas se aplica no
espaco da juridicidade, uma vez que o jurista ndo poderia “impedir, ¢ certo, a violacao
revolucionaria da ordem juridica”, caso um determinado poder externo intentasse reformar a
Constituigdo quebrando suas cldusulas pétreas e excedendo os limites pré-determinados
(BASTOS, 1990, p. 35).1%2

A respeito dos limites materiais, ou seja, das cldusulas pétreas, surgia certa falta de
consenso sobre sua extensdo. Muito embora os autores reconhecessem que, formalmente, o
Constituinte apenas alcou a posicdo de cldusulas intangiveis aquelas descritas no art. 60
paragrafo 4, iniciava-se, naquele momento, um debate a respeito da extensdo da compreensao
do que se pode entender por clausula pétrea, a partir do expresso texto constitucional. Bonavides
(1993, p. 178), por exemplo, sugere que para além dos incisos expressamente previstos, seria
necessario considerar que as reformas deveriam ser analisadas de uma perspectiva mais
abstrata, considerando o que chamou de “limitagdes tacitas, decorrentes dos principios e do
espirito da Constitui¢do”. O autor se preocupava com a possibilidade de que as propostas de
reforma constitucional perigosas para as cldusulas pétreas ndo viessem diretamente pela

remogao ou restri¢ao dos institutos protegidos expressamente, mas a partir de mecanismos mais

182 BEssa forma de pensar tem impacto para o que se defende nesta tese. Desde o inicio, j4 nos pressupostos, informa-
se que se trata de uma tese em direito constitucional, que preza pela aplicagdo e defesa da Constituigdo. Ao analisar
as reformas constitucionais esta tese parte desse pressuposto, considerando que as autoridades que propde as
reformas sao eleitas em elei¢cdes regulares, considerando que as aprovagdes ocorrem em um Parlamento livre e
legitimo, respeitando as decisdes judiciais proferidas, em respeito a autoridade do Judicidrio e dos seus
argumentos. Por isso, esta aqui defendendo que o procedimento ¢ importante e guarda significado. Um estudo que
vise afirmar que a Constitui¢ao foi degradada por interesses rentistas que se apropriam do Executivo, Legislativo
e Judiciario, pode até ser um estudo correto, mas ¢ um estudo que estd para fora dos limites do estudo do direito
constitucional.



148

brandos, com alteragdes pontuais, mas significativas: “provocando, na sua inocente aparéncia
de simples modificagdo de fragmentos do texto, o quebrantamento de todo o espirito que anima
a ordem constitucional” (BONAVIDES, 1993, p. 179).

Esse raciocinio, que interliga o tamanho da Constituicdo com a sua abertura maior para
o procedimento de reformas e o constante debate sobre a abrangéncia do conteudo das clausulas
pétreas, marca a producao de COUTO (1998) e VIEIRA (1997) a respeito do tema, naquele
primeiro momento. Essa producdo ¢ especialmente relevante, pois os mesmos autores
continuaram a desenvolver textos e opinides sobre o assunto até a atualidade.

No que se refere a possibilidade do alto indice de emendamento da Constituicao,
destaca-se a reflexdo trazida por Couto (1998). Segundo ele, a compreensdo do texto de 1988 e
das suas reformas depende do entendimento de que o periodo de transi¢ao brasileiro ¢ complexo
e envolve diversas transformacdes. Nesse sentido, a Assembleia Nacional Constituinte seria um
dos elementos, mas a transicdo teria outros elementos, especialmente econdmicos, que
continuariam a ser realizados nos anos seguintes. Sendo assim, as reformas constitucionais nao
seriam surpresa para o constitucionalismo brasileiro, porque em sua concepgao o processo de
reformas ¢ identificado ele proprio por ter também um carater constituinte (COUTO, 1998, p.
2). Ou seja, a tarefa da Assembleia Constituinte ndo se encerra em 1988 e, especialmente nos
temas econdmicos, essa tarefa se perpetua no tempo, de maneira que reformas nao sao ataques
contra a Constituicao, mas parte dela.

Na leitura de Couto (1998, p. 7), portanto, a opcao por constitucionalizar matérias
relacionadas a economia e orcamento foi também uma opg¢ao por determinar que a Constituigao
estaria em constante processo de reforma nessas matérias nos anos seguintes: “agoes reformistas
que teriam necessariamente de ser discutidas no futuro proximo: quaisquer mudangas que
viessem a ser feitas requereriam a alteracao do texto constitucional” (COUTO, 1998, p. 7). Para
ele, o texto constitucional originario era “obsoleto e inadequado” no que se refere a temas como
ordem econdmica, administragao publica e previdéncia. Na sua perspectiva, enquanto esse
ferramental, bem como a area fiscal e tributaria, continuasse sem reformas, “a agenda futura
continua(ria) sendo uma agenda constituinte” (COUTO, 1998, p. 14).

O autor explica que o periodo p6s-88 tem por caracteristica um conflito entre as
necessidades que os governos tinham diante dos desafios que lhes eram lancados, pelo novo
contexto politico e economico vivenciado (nova democracia, crise do desenvolvimentismo e
condigdes diferenciadas no ambiente internacional) e a (in)existéncia de um arcaboucgo
normativo suficiente para lidar com esses desafios. De qualquer maneira, ele sinaliza (e é o que

interessa no seu argumento para esta tese) para que as reformas mesmo que supostamente
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necessarias (considerando uma justificativa de matriz econdmica qualquer que fosse),
precisariam passar pelo procedimento constitucionalmente desenhado, tais medidas “requeriam
modifica¢do do texto constitucional, tornando-se, portanto, de mais dificil encaminhamento”
(COUTO, 1998, p. 4).

Vieira (1997), por sua vez, analisa a hipdtese de reforma constitucional, considerando
uma distingdo entre clausulas rigidas constitucionais, que seriam basicamente as normas
previstas na Constituicdo que podem ser reformadas por critérios mais elaborados do que a
reforma da legislagdo ordinaria, e clausulas super-constitucionais, que estdo relacionadas como
clausulas pétreas e que ndo aceitam qualquer alteragdo que possa ser tendente a aboli-las. A
preocupacao do autor era a de verificar se as clausulas super-constitucionais, por ndo serem
revogaveis juridicamente, trariam alguma afronta a ideia de democracia, por vincular a
sociedade as decisdes do Constituinte. Seu trabalho, no periodo, analisa as clausulas super-
constitucionais (art. 60, paragrafo 4) considerando a complexidade do seu tratamento. De
acordo com ele, essas clausulas podem receber alteracdes e aperfeicoamentos mediante a
aprovacao de emendas constitucionais. No entanto, ¢ possivel que elas recebam também
restri¢ao quando entrem em conflito entre si, considerando, por exemplo, que uma determinada
reforma constitucional exija a restricdo de uma cldusula super-constitucional para protecao de
outra cldusula super-constitucional.'83

O autor parte de uma consideragdo geral de viabilidade das reformas, uma vez
preservadas as clausulas super-constitucionais, mas também deixa claro que sao sofisticadas as
nuances na defini¢do do que pode ser uma modificacdo tendente a abolir uma determinada
clausula e como, na pratica, determinadas situagdes de restricdo dessas clausulas poderiam
acontecer. Considera, inclusive, nesse tocante, a hipotese de judicializacdo e de avaliacdo de
situagdo concreta para o sopesamento dos principios em conflito: “caberd ao magistrado no
caso concreto dar prioridade a um deles” (VIEIRA, 1997, p. 94).!34 Para ele, é na clausula pétrea
pertinente aos direitos e garantias individuais que estd a maior complexidade. Haveria uma

deficiéncia na redacdo do texto original, que acabou por ndo fixar com clareza quais seriam os

18O caso por ele tratado como exemplo dessa situagdo ¢ um conflito entre federacdo e dignidade da pessoa
humana: “Caso, por exemplo, se aprove uma emenda permitindo a justica federal apurar violagdes aos direitos
humanos perpetradas por funcionarios dos Estados, numa clara redug@o das competéncias judiciais dos Estados, o
magistrado constitucional sera obrigado a proceder uma ponderagdo entre os beneficios trazidos aos direitos
humanos e as perdas a federa¢ao” (VIEIRA, 1997, p. 97-98).

184 £ revelador nesse raciocinio, o que se disse ao longo do trabalho quanto a influéncia de uma especifica forma
de pensar o constitucionalismo (catalisada pelo constitucionalismo da efetividade) e como essa doutrina
influenciaria o pensamento dos autores que refletem sobre os temas constitucionais, inclusive reformas
constitucionais. Nos primeiros anos de vigéncia constitucional apontava-se que caberia ao Judiciario a definicao
da amplitude das clausulas pétreas e o controle das reformas constitucionais, tese que € duramente combatida por
autores mais relacionados a teoria da Constituigdo dirigente, especialmente Bercovici.
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direitos protegidos com este status e “isso obriga o legislador a tomar uma série de decisdes,
todas elas passiveis de criticas” (VIEIRA, 1997, p. 95).

O autor entende que diante do amplo rol de direitos fundamentais previstos na
Constituicao de 1988 e fora dela (em tratados de direitos humanos e admitidos como
fundamentais segundo os paragrafos 2 e 3 do art. 5)'® melhor seria considerar a interpretacio

mais abrangente:

Nao parece haver outra alternativa que ndo a protegdo dos direitos fundamentais de
forma valorativa devendo ser protegidos como super-constitucionais aqueles direitos
que, colocados pela Constitui¢do, ou decorrentes dos principios por ela adotados
constituem elementos essenciais a prote¢do da dignidade humana e habilitam a
democracia enquanto procedimento para a tomada de decisdo entre seres racionais,
livres e iguais (VIEIRA, 1997, p. 96).

Esse modelo argumentativo de interpretacdo seria bastante dificil e traria sérios
conflitos ideoldgicos, mas na concepcdo de Vieira (1997, p. 96) seria o Unico possivel
considerando que interpretagdes mais restritivas colocariam em risco direitos inegociaveis.
Nessa definicdo, esta encerrado o conceito de reserva de justiga constitucional do autor e essa
esséncia ¢ que deveria ser protegida pelos 6rgaos do Poder Judiciario em uma tarefa bastante
ardua, uma vez que para declarar a inconstitucionalidade de uma reforma constitucional, além
de precisar ir contra uma maioria qualificada do Parlamento, teria de ir, as vezes, contra um
governo em exercicio (VIEIRA, 1997, p. 86).

No texto de Vieira (1997) ele se defronta, portanto, com o problema a respeito de como
poderia ser realizado o controle jurisdicional das reformas constitucionais. A Constitui¢ao
exigia reformas para sua atualizagdo e respeito ao principio democratico; a Constituicao,
também, exigia reformas considerando o seu especial tamanho e a inser¢do de temas variados
em seu texto; ndo obstante, o rol de cldusulas pétreas era em alguma medida aberto, o que
poderia gerar conflitos nas situagdes em que uma leitura das cldusulas pétreas, muito
abrangente, impediria o reformador de exercer sua competéncia e, uma leitura muito restrita,
deixaria de preservar adequadamente a esséncia constitucional.

O autor aponta que a solugdo precisaria ser de certa maneira intermedidria,
preservando a participagdo do Judicidrio e dos 6rgdos de representagdo democratica. Nao

poderia restar nas maos do Judiciario, unicamente, de forma arbitraria, a definicdo e

185 Art. 5. paragrafo 2: Os direitos ¢ garantias expressos nesta Constituigdo ndo excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte; paragrafo 3: Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em
cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes as emendas constitucionais.
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conceituagdo das clausulas pétreas. No entanto, a participagdo do Judiciario na limitagao das
propostas de reforma realizadas pelos 6rgdos democraticos também nao poderia se dar de

maneira diminuida. Haveria um terceiro caminho:

(...) autorizar o judiciario levar a cabo a missdo de interpretar e aplicar as clausulas
super-constitucionais, deixando claro, porém, que sendo a maior parte destas clausulas
formadas por direitos e principios de moralidade politica que informam e
fundamentam todo o ordenamento juridico a simples aplicagdo dos recursos
tradicionais de interpretacdo se demonstraria insuficiente. (VIEIRA, 1997, p. 88).

Percebe-se que o autor ndo abandonava a ideia de que o Judiciario deve preencher o
conceito das clausulas pétreas. O que ele entende € que essa tarefa deve ser realizada a partir de
um reforco argumentativo diferenciado. Na linha defendida por ele, o magistrado deve buscar
avaliar as reformas a partir de uma aproximagao com ideais de justica, ainda em construcdo,
encontrados nos “principios/aspiragdes incorporados pela Constitui¢do” (VIEIRA, 1997, p. 89).
A justificativa dessas decisdes se daria mediante a argumentagao racional, em um processo que
condensa a filosofia ou teoria politica, o legislador constitucional, a doutrina e a dogmatica
juridica e, por fim, o magistrado.

E interessante notar as clausulas constitucionais iniciais e os pontos que estavam
sinalizados na doutrina, em um primeiro momento, quanto a necessidade de reformas e os
limites para essas reformas. E possivel consolidar uma linha coerente, segundo a qual a doutrina
reconhece que pelo tamanho da Constitui¢do ela deveria sofrer uma quantidade expressiva de
reformas ao longo dos anos. Também, os autores trabalhados concordam que o rol de clausulas
pétreas adotado foi formulado a partir de uma formatagdo que poderia dar margem a
interpretagdes abrangentes nas situagdes de controle. H4 um reconhecimento da complexidade
do tema, na medida em que se afirma a necessidade da mudanca, mas também se considera que
eventuais mudancas mal direcionadas colocam em risco o plano constitucional. Os autores
sinalizavam confianca no Judiciario para a contengdo das propostas eventualmente
inconstitucionais. No que aqui interessa, especialmente, os autores demonstram como as
proprias normas constitucionais autorizam e modulam as hipdteses da reforma constitucional,
moldando e controlando essas propostas.

Nessa linha, para pensar as reformas constitucionais em temas de justificativa e
finalidade econdmica, pode-se partir do entendimento da importancia e da paralela flexibilidade
atribuida pela propria Constituicdo para suas normas em temas econdmicos € or¢amentarios,
no geral. Ao inserir diversos temas econdmicos € orcamentarios no texto constitucional, mas

ndo lhes conferir expressamente a caracteristica de clausulas pétreas, a Constituicdo acabou por
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determinar um futuro no qual diversas questdes econdmicas precisariam ser resolvidas por
emenda constitucional, em procedimento diferenciado, ao mesmo tempo em que nao impediu
o debate quanto a realizagdo das reformas constitucionais nesses temas, consolidado
especialmente no debate a respeito da compreensdo das clausulas pétreas.

Como se desdobrou, em um cenario geral, ap6s 1988, o panorama das reformas
constitucionais em temas econdmicos € orcamentarios, conforme a doutrina, € o que se vera no
topico seguinte, inclusive em reflexdo da obra dos autores ja referenciados, Couto (1998) e

Vieira (1997).

4.2.2 Economia, reformas constitucionais ¢ doutrina no p6s-88

A partir de agora, sera realizada uma analise a respeito da produg@o doutrinaria sobre
reformas constitucionais formais que resultaram em alteracdo do inicial projeto constitucional,
no que se refere aos temas econdmicos. Inicialmente, portanto, é preciso delimitar o que se
entende aqui por “reformas constitucionais de fundamento e finalidade economicos”. Como
indicado até o momento, busca-se uma correlagao entre os direitos e objetivos assegurados
constitucionalmente e a sua realizagdo, mediante a organiza¢do da economia e do orcamento.
Para essa verificacdo e, tendo em conta, também, as reformas que sdo mais comentadas pelos
doutrinadores citados na definicdo e abrangéncia do problema de pesquisa, aderiu-se a
classificacdo realizada por Maués (2020).

Em analise das emendas constitucionais realizadas entre os anos de 1995 e 2017, o
autor adota uma classificagdo que considera a separacdo das emendas constitucionais,
considerando os titulos nos quais promovem mudancas, na seguinte forma: “direitos
fundamentais (Titulo II), organizacdo e defesa do Estado (Titulos III e V), organizagdo dos
poderes (Titulo I'V), tributagdo e orgamento (Titulo VI), ordem econdmica (Titulo VII) e ordem
social (Titulo VIII)” (MAUES, 2020, p. 14). Para o que interessa nesta tese, as emendas
constitucionais relevantes, que demonstram o debate pratico a respeito da busca e disputa por

recursos para realizacio de direitos, estdo alocadas na categoria “tributacdo e orgamento”!%¢ e

186 O estudo elaborado por Maués compreende desde o ano de 1995 até o ano de 2017. Este trabalho usa a
classificacao por ele realizada e acrescenta a tabela as emendas constitucionais realizadas entre 1992 e 1995 e entre
2018 e 2022, conforme a mesma classificagdo. Assim, dentre as reformas constitucionais pertinentes a tributagdo
e orcamento, incluem-se as reformas promovidas diretamente no Titulo VI da Constitui¢do além de outras que
tratem de financiamento de politicas sociais e controle de gastos piiblicos (MAUES, 2020, p. 19). A indicacio
final de tais emendas ficou assim: EC N. 1/92 — estabelece limites a remuneragdo de deputados estaduais e
vereadores; EC N. 3/93 — cria o imposto provisorio sobre movimentagdo financeira (IPMF) e dispde sobre a
competéncia tributaria e financeira dos entes federativos; EC N. 10/96 — cria o fundo de estabilizacao fiscal (FEF);
EC N. 12/96 — cria a contribui¢do provisoria sobre movimentagao financeira (CPMF); EC N. 14/96 — cria o fundo
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de manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental e de valorizacdo do magistério (FUNDEF); EC N. 20/98
— reforma da previdéncia; EC N. 21/99 — prorroga ¢ modifica a CPMF; EC N. 25/00 — estabelece limites de
despesas do Poder Legislativo municipal; EC N. 27/00- cria a desvinculago das receitas da Unido (DRU); EC N.
29/00 — estabelece recursos minimos para agdes e servigos de saude; EC N. 30/00 — dispde sobre o regime de
pagamento de precatorios judiciais; EC N. 31/00 — cria o fundo de combate a erradicac¢ao da pobreza (FCEP); EC
N. 33/01- dispde sobre a contribui¢cdo de intervengdo no dominio economico (CIDE); EC N. 37/02 — prorroga e
modifica a CPMF e dispde sobre o regime de pagamento de precatérios judiciais; EC N. 39/02 — cria a contribui¢ao
para custeio do servi¢o de iluminacdo publica; EC N. 40/03 — revoga disposigdes sobre o sistema financeiro
nacional; EC N. 41/03 — reforma da previdéncia dos servidores publicos; EC N. 42/03 — prorroga ¢ modifica a
DRU e a CPMF e altera outras disposi¢des do sistema tributario nacional; EC N. 43/04 — prorroga a aplicacdo de
recursos destinados a irrigacdo nas regides centro-oeste e nordeste; EC N. 44/04 — altera o percentual da CIDE
destinada aos Estados e ao Distrito Federal; EC N. 47/05 — altera disposigdes sobre a previdéncia social; EC N.
53/06 — cria o fundo de manutengao ¢ desenvolvimento da educagio basica (FUNDEB); EC N. 55/07 — aumenta
os recursos destinados ao fundo de participagdo dos Municipios; EC N. 56/07 — prorroga a DRU; EC N. 58/09 —
altera o limite de despesas do Poder Legislativo municipal e sua composi¢do; EC N. 59/09 — dispde sobre os
recursos destinados ao ensino; EC N. 62/09 — dispde sobre o regime de pagamento de precatorios judiciais; EC
N. 67/10 — prorroga o FCEP; EC N. 68/11- prorroga e modifica a DRU; EC N. 70/12 — estabelece critérios para
calculo e corre¢do de proventos de aposentadoria por invalidez dos servidores publicos; EC N. 75/13 — institui
imunidade tributaria sobre os fonogramas ¢ videofonogramas musicais; EC N. 83/14 — prorroga o prazo de
funcionamento da zona franca ¢ Manaus; EC N. 84/14 — aumenta os recursos destinados ao fundo de participacdo
dos Municipios; EC N. 86/15 — torna obrigatoria a execucdo de emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria
e destina recursos para agdes e servigos de saude; EC N. 87/15 — altera disposicdes referentes ao imposto sobre
circulacdo de mercadorias e servicos (ICMS); EC N. 89/15 — prorroga a aplicacdo de recursos destinados a
irrigag@o nas regides centro-oeste e nordeste; EC N. 93/16 — prorroga e modifica a DRU e cria a desvinculagdo
de receitas de Estados, Distrito Federal e Municipios; EC N. 94/16 — dispde sobre o regime de pagamento de
precatdrios judiciais; EC N. 95/16 — institui o novo regime fiscal; EC N. 99/17 — dispde sobre o regime de
pagamento de precatorios judiciais; EC N. 100/19 - torna obrigatdria a execug@o da programacdo orcamentaria
proveniente de emendas de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal; EC N. 102/19 dispoe
sobre execugdo das programagdes or¢amentarias; EC N. 103/19 — reforma da previdéncia; EC N. 105/19 - autoriza
a transferéncia de recursos federais a Estados, ao Distrito Federal ¢ a Municipios mediante emendas ao projeto de
lei or¢amentaria anual; EC 106/20 - Institui regime extraordindrio fiscal, financeiro e de contratagdes para
enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia; EC 108/20 - estabelece critérios de
distribui¢do da cota municipal do (ICMS), para disciplinar a disponibilizacdo de dados contabeis pelos entes
federados, tratar do planejamento na ordem social e para dispor sobre o (Fundeb); EC 109/21- institui regras
transitorias sobre redugdo de beneficios tributdrios; desvincula parcialmente o superavit financeiro de fundos
publicos; e suspende condicionalidades para realizagao de despesas com concessao de auxilio emergencial residual
para enfrentar as consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da Covid-19; EC 112/21 - disciplina a
distribui¢@o de recursos pela Unido ao Fundo de Participagdo dos Municipios; EC N. 113/ 21 - estabelece o novo
regime de pagamentos de precatdrios, modifica normas relativas ao Novo Regime Fiscal e autoriza o parcelamento
de débitos previdencidrios dos Municipios; EC N. 114/21- estabelece o novo regime de pagamentos de precatorios,
modifica normas relativas ao Novo Regime Fiscal e autoriza o parcelamento de débitos previdenciarios dos
Municipios; EC 116/22 - prevé a ndo incidéncia sobre templos de qualquer culto do (IPTU), ainda que as entidades
abrangidas pela imunidade tributdria sejam apenas locatarias do bem imével; EC N. 121/22 - altera o inciso IV do
§ 2° do art. 4° da Emenda Constitucional n° 109; EC 123/22 - estabelece diferencial de competitividade para os
biocombustiveis; autoriza a Unido a entregar auxilio financeiro aos Estados e ao Distrito Federal que outorgarem
créditos tributarios (ICMS) aos produtores e distribuidores de etanol hidratado; expande o auxilio Gas dos
Brasileiros; institui auxilio para caminhoneiros autonomos; expande o Programa Auxilio Brasil ¢ institui auxilio
para entes da Federacdo financiarem a gratuidade do transporte publico; EC N. 126/22 dispde sobre as emendas
individuais ao projeto de lei or¢amentaria e exclui despesas dos limites previstos no art. 107; define regras para a
transi¢do da Presidéncia da Republica aplicaveis a Lei Orcamentaria de 2023; EC N. 127/22 - estabelece que
compete a Unido prestar assisténcia financeira complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios e
as entidades filantropicas, para o cumprimento dos pisos salariais profissionais nacionais para o enfermeiro, o
técnico de enfermagem, o auxiliar de enfermagem e a parteira; estabelece o superdvit financeiro dos fundos
publicos do Poder Executivo como fonte de recursos para o cumprimento dos pisos salariais profissionais nacionais
para profissdes citadas; EC N. 128/22 - proibe a imposi¢ao e a transferéncia, por lei, de qualquer encargo financeiro
decorrente da prestagao de servigo publico para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
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na categoria “ordem econdmica”.!®” Assim, todas as emendas constitucionais que estdo
referenciadas nas notas 178 e 179 podem ser objeto de estudo e analise nesta tese, por possuirem
fundamento ou finalidade econdmica que se relaciona com a condu¢ao da economia pelo Estado
e com a elaboracdo do orgamento publico.

A partir deste primeiro mapeamento, entdo, buscou-se a realizacdo da pesquisa
doutrinaria sugerida, que demonstra como se deu o processo de alteragdo da Constituicao nesses
assuntos, para que se verifique uma posi¢ao de interagdo entre os temas econdmicos € o projeto
constitucional. Assim, buscou-se na plataforma SCIELO e portal de periddicos da CAPES,
além de bibliotecas fisicas, pelas palavras-chave: “reformas constitucionais”; “reforma
constitucional”; “emendas constitucionais” e “emenda constitucional”. Considerando os
primeiros resultados relacionados, filtrou-se pela leitura do titulo, resumo e referéncias
bibliograficas, artigos que estudassem especificamente reformas constitucionais realizadas
depois de 1988, relacionadas dentre as selecionadas nas referéncias 178 e 179. Foram
descartados artigos que estudassem as reformas constitucionais de um ponto de vista
exclusivamente teorico e genérico (sem relagdo com a analise de alguma reforma efetivamente
ocorrida no Brasil) ou que abordassem prioritariamente outras reformas que ndo as mapeadas
no estudo (como a reforma administrativa e reforma do Judiciario, por exemplo, aqui nao
consideradas como reformas de fundamento e finalidade atinentes a economia). A partir da
leitura de tais artigos e cruzamento de referéncias, a pesquisa indicou outras obras relevantes.

Considerando o resultado da pesquisa, verificou-se que alguns autores aparecem com
mais frequéncia e produziram estudos desde a década de 1990 até a atualidade, sobre o tema,
de modo que fornecem um panorama interessante quanto as reformas de fundamento e
finalidade econdmicos, especialmente considerado o trabalho desenvolvido por cientistas
politicos, sendo eles: Vieira (1997, 2013, 2017, 2019); Couto (1998, 2001), Couto e Abracio
(2003), Couto e Lima (2016) e Couto e Arantes (2006, 2008, 2010, 2019) e Melo (2002, 2004,

187 Reitere-se: o estudo elaborado por Maués compreende desde o ano de 1995 até o ano de 2017. Este trabalho
usa a classificagdo por ele realizada e acrescenta a tabela as emendas constitucionais realizadas entre 1992 ¢ 1995
e entre 2018 ¢ 2022, conforme a mesma classificagdo. Assim, dentre as reformas constitucionais pertinentes a
ordem econdmica, incluem-se as reformas promovidas diretamente no Titulo VII da Constituigdo além de outras
que tratem de temas correlatos (MAUES, 2020, p. 19). A indicagio final de tais emendas ficou assim: EC N. 5/95
— permite a concessao dos servigos locais de gas canalizado a empresas privadas; EC N. 6/95 — suprime o conceito
de empresa brasileira de capital nacional; EC N. 7/95 — permite a navegagdo de cabotagem e a navegagdo interior
por embarcagdes estrangeiras; EC N. 8/95 — permite a exploragdo de servigos de telecomunicagdes por empresas
privadas; EC N. 9/95 — permite a exploragdo de petréleo e gas natural por empresas privadas; EC N. 13/96 extingue
o monopolio estatal do resseguro; EC N. 36/02 — permite a participacdo de capital estrangeiro nas empresas
jornalisticas e de radiodifusdo; EC N. 49/06 — extingue o monopolio estatal sobre a producdo, comercializagao e
utilizacdo de radioisotopos; EC N.118/ 22- autoriza a producdo, a comercializacdo e a utilizacao de radioisétopos
para pesquisa e uso médicos.
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2005, 2013), Azevedo e Melo (1997). A obra desses autores sera condutora da pesquisa neste
topico.

Inicialmente, para entender o processo de interagdo entre a Constituicao de 1988, as
reformas pelas quais passou e as questdes econdmicas e ideias econdmicas que a pressionam,
o argumento inicial € o de que a modificacao da Constitui¢do, a partir de reformas se da pela
propria determinacdo constitucional, pelo desenho que o legislador Constituinte conferiu a
Constitui¢do, sua extensdo e as condi¢des de modificacdo do seu texto. Ou seja, o argumento
que demonstra a interagdo ¢ o de que reformas constitucionais em temas afetos a economia nao
sao ditadas por fora do sistema constitucional, em técnica alheia a Constituicao. Essas reformas
sao autorizadas, delineadas e controladas por dispositivos constitucionais originarios,
pertinentes a hipdtese de emenda constitucional e seus contornos, definidos na Assembleia
Constituinte. E fato que até o momento as reformas atenderam aos limites procedimentais
impostos e ficaram sujeitas ao controle de constitucionalidade.'®

Entdo, antes de concluir que a Constitui¢cdo sofreu reformas de maneira excessiva ou
que as reformas desfiguram a Constitui¢do, ou ainda, que a Constitui¢do precisa ser reformada
para dar viabilidade a realizacao de determinada tarefa economica, sob pena de rompimento
institucional, cabe reiterar que o desenho e os limites das reformas sdo condi¢des dadas pela
propria Constitui¢do, que ativamente regula esses procedimentos.

A Constituicdo de 1988 trouxe em seu texto uma enormidade de dispositivos, a
respeito das mais variadas matérias, por diversas razoes, principalmente diante do carater
conciliador do processo Constituinte que resultou na intencao dos participantes de assegurar
posi¢des com natureza constitucional, na convicgdo de que tais posi¢des ficariam mais seguras
no futuro de uma democracia cujo estabilidade e durabilidade ainda ndo eram conhecidas.'®

Ao adotar esse modelo, a Constitui¢ao acabou por dar causa a uma pratica de discussao
politica cotidiana que ocorre nao apenas no plano da politica ordinaria, da legislacao
infraconstitucional e dos atos do Executivo, mas especialmente no plano constitucional, pela
disputa da reforma da Constitui¢do, da inser¢ao de dispositivos e da desconstitucionalizagao,
inclusive (MELO, 2005). Para Melo (2013), o Constituinte optou por uma

hiperconstitucionalizagdo, que resultou na defini¢do (consciente ou ndo) de que haveria, para o

188 Sobre o controle de constitucionalidade de emendas constitucionais, especialmente, ¢ interessante notar que
sequer advém de previsdo constitucional expressa, tendo sido criado por interpretacao que o proprio Judicidrio fez
da Constituigao.

189 Melo (2013, p. 191) explica que em um processo de constituinte conciliatéria a inser¢do de interesses
particularistas é facilitada pelo seu carater pulverizado, enquanto a exclusdo desses mesmos interesses ¢
dificultada, pois gera resisténcias concentradas e de grupos organizados.
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futuro, uma ampliada agenda de reformas no ambito da prépria Constitui¢ao: “Esse padrao pode
ser explicado pelas escolhas realizadas durante a Constituinte: contetido detalhado da
Constituicao e regras de emendamento relativamente permissivas” (MELO, 2013, p. 187).

Vieira e Dimoulis (2013, p. 42) concordam com o argumento explicando que muito
embora existam condi¢des especificas para as reformas, tanto formais quanto materiais, existe
também uma opgao constituinte mais flexivel, na medida em que o desenho da Constituigdo
ndo exigiu para os procedimentos de reforma a fase de san¢@o e veto do Executivo, bem como
a participacao formal dos Estados-membros (que acontece unicamente pela representagdo do
Senado), nem condicionou a aprovagao das reformas a qualquer espécie de consulta popular:
“Em razao disso, a reforma constitucional tornou-se juridica e politicamente facil”.

Couto (1998, ndo p.) estd de acordo com essa colocacdo, a respeito de como a
Constituicdo de 1988 ¢ em si o determinante das reformas que lhe sucederam. De acordo com
ele, a Constituicdo ¢ um “elemento central” para a compreensao das reformas, “atuando como
uma condicionante formal e substantiva” (COUTO, 1998, nao p.). A op¢ao Constituinte pela
inclusdo no texto constitucional de diversos temas de politicas publicas e detalhamentos em
relagdo a forma de realizar direitos ou conduzir a economia e o orgamento publico, fez com que
se instaurasse, depois de concluido o texto originario, uma ‘“agenda Constituinte”
permanente. 190

Esse argumento, que demonstra que a formulagdo da Constitui¢do tem impactos na
determinagdo da quantidade de reformas que sofreria no futuro, ¢ especialmente defendido na
obra de Couto e Arantes (2006). Os autores chegaram inclusive a elaborar uma metodologia
para andlise do texto constitucional,!”! que viabiliza a demonstragdo de que a Constituicdo
brasileira conta com mais dispositivos relacionados com a definicdo de policy do que
dispositivos responsaveis pela definicdo de polity, considerando, conforme explicam que:
“a polity corresponde a estrutura paramétrica estavel da politica e que, supde-se, deve ser a mais
consensual possivel entre os atores; e a (...) a policy diz respeito as politicas publicas, ao
resultado do jogo disputado de acordo com as regras vigentes” (COUTO; ARANTES, 2006, p.
47).

Ao compreender essa caracteristica do texto constitucional brasileiro, o entendimento

do significado da ideia de estabilidade constitucional se consolida para além da ideia de que

190 “Observando-se a dindmica politica e a produgdo legislativa pos-1988, ¢ possivel afirmar, sem exagero, que o
pais permaneceu numa espécie de agenda constituinte, como se, paradoxalmente, o processo de
reconstitucionalizagdo nao houvesse se encerrado em outubro daquele ano”. (Couto; Arantes, 2006, p. 60).

191 Trata-se da MAC (metodologia de andlise constitucional), ver Couto e Arantes (2006).
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uma Constitui¢do € mais estavel quando sofre poucas reformas. Isso porque uma Constitui¢ao
que recebe reformas em dispositivos que ndo sdao estritamente relacionados aos seus temas
nevralgicos, embora possa ser bastante modificada, ndo ¢ necessariamente uma Constituicdo
instavel. Por isso, o argumento de que a quantidade de reformas realizadas na Constituicdo
provaria a sua desfiguracao nao ¢ indubitavelmente correto.

Contudo, a compreensdao desse argumento pode ser dificultada, diante do debate
doutrindrio e politico que se faz a respeito da concordancia ou ndo com o teor das reformas (que
ndo ¢ um debate sobre a viabilidade das reformas, mas sobre o seu mérito, o que muitas vezes
nao fica claro): “as alteragdes na Constituicdo de 1988 foram e tém sido defendidas e
combatidas ao sabor do jogo politico e das forcas em disputa” (COUTO; ARANTES, 2006 p.
42). A proposta da tese aqui apresentada, nessa medida, ¢ a de auxiliar na defini¢do de alguns
elementos de base, que permitam compreender como se desenha a questdo da reforma
constitucional nos temas econdmicos € que isso possa ser usado como ferramenta para a
doutrina, seja ela contraria ou favoravel ao conteudo de determinada reforma, pontualmente.

Os autores mencionados desenvolvem a MAC (metodologia de andlise da
Constitui¢do), com a finalidade de demonstrar praticamente, pela verificagao dos dispositivos
constitucionais, quais seriam os dispositivos consagradores de principios relevantes para a
definicdo da conducdo do processo democratico e quais seriam os dispositivos mais
relacionados com a definicdo de politicas publicas (COUTO; ARANTES, 2006, p. 42).
Alteragdes constitucionais realizadas no primeiro tipo de dispositivos poderiam resultar em
maiores aspectos criticos, relacionados a uma falta de consenso sobre a esséncia constitucional,
revelando instabilidade ou crise. De outro modo, alteragcdes constitucionais em dispositivos
representativos de politicas publicas se dariam no plano constitucional por determinacdo da
propria Constituigdo, mas, muito embora dependam da formagao de uma maioria qualificada e
condi¢des especificas de aprovagdo diferentes das condi¢cdes de modificagdo das leis
infraconstitucionais, ndo causariam instabilidade para o pacto constitucional, pois embora as
normas modificadas estejam inseridas no espaco constitucional, ndo dizem respeito a sua

esséncia.'®?

192 No estudo por eles elaborado, nota-se a demonstragio de que a maioria dos dispositivos constitucionais ndo se
refere as regras do jogo, mas as politicas publicas: “A versao original da Constituicao de 1988 contém 245 artigos.
Decompostos em paragrafos, incisos e alineas, eles se desdobram em 1.627 dispositivos. Para efeitos desta
primeira contabilidade do texto constitucional, preferimos excluir o Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT), por sua natureza especifica de regra de transicdo. Depois de rigoroso exame de cada um dos
1.627 dispositivos da Carta original e aplicacdo da Metodologia de Andlise Constitucional (MAC), concluimos
que 30,5% deles podem ser classificados seguramente como policy e 69,5% dizem respeito a normas de carater
constitucional - polity” (COUTO; ARANTES, 2006, p. 52-53).
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Os autores notam que a razao principal pela qual os politicos conformam suas
definigdes de politicas publicas mediante reforma constitucional deriva da propria
determinacgdo constitucional para que seja assim: “se a Constituicdo determina certas politicas
publicas, implementar alternativas a elas exigird - necessariamente - a modificagdo da Carta”
(COUTO; ARANTES, 2006, p. 42). Eles chamam ateng¢ao para o protagonismo da Constitui¢cao
nesse tema. Nao ¢ um documento que passivamente recebe reformas, ¢ um documento que,
pelo seu formato e suas prescri¢des, exige e orienta reformas e, nesse sentido, de acordo com a
pesquisa por eles formulada e, publicada em 2006, até¢ aquele momento as reformas eram em
sua maioria relacionadas a policy e, inclusive, para acrescer dispositivos na Constitui¢do, nao
para retirar.

O texto constitucional, por seu formato, pela caracteristica da sua extensdo, moldou
algumas praticas consistentes na necessidade da reforma constitucional e, com isso, até mesmo
impactou na relagdo entre os poderes, na medida em que exigiu do Executivo a formagao de
uma forte coalizdo no Parlamento para a aprovagdo dessas reformas; mas também concedeu
poder ao Judiciario, na medida em que viabilizou a consagracao do entendimento de que caberia
a ele controlar a constitucionalidade dessas reformas: “ela (a Constituicao) nos legou um
peculiar modus operandi de producdo normativa, com consequéncias significativas para o
funcionamento da democracia brasileira” (COUTO; ARANTES, 2006, p. 43).

Entdo, para compreender que a Constitui¢ao interage com as reformas que sofre, de
forma ativa, o ponto inicial aqui defendido ¢ o de que se faz necessario reconhecer que na
pratica da Constituicdo brasileira a reforma nio é uma exce¢do, mas uma trivialidade. E certo
que a reforma precisa estar de acordo com o determinado constitucionalmente e que em hipotese
alguma poderé afrontar as clausulas pétreas. E certo, também, que um juizo mais aprofundado
podera revelar que a quantidade de reformas, ou o tamanho delas, ou o prego da negociagdo
entre Executivo e Legislativo para aprovacao dessas reformas, por exemplo, podem resultar em
praticas problematicas e sinalizar para situagdes de inconstitucionalidade, com as quais o direito
constitucional terd de lidar. No entanto, em um juizo inicial, para compreender as reformas em
temas econdmicos que alteram a Constituicao, ¢ preciso compreender que o fazem diante das

caracteristicas da Constitui¢ao e por determinagdo dela propria:

(...) aconclusdo necessaria sera que, enquanto vigorar a Carta de 1988 em seus moldes
atuais, independentemente do conteudo de politicas governamentais especificas,
levadas a esquerda ou a direita, por progressistas ou conservadores (ou qualquer outra
denominagéo ideoldgica que se queira dar), a atividade de governo no Brasil seguira
ocorrendo em grande medida no plano constitucional, e estaremos fadados a uma
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dindmica constituinte permanente, incapaz de por um ponto final no processo iniciado
em 1988 (COUTO; ARANTES, 2006, p. 43).

Analisar o tema dessa perspectiva € relevante, pois mostra como decisdes a respeito
de politicas publicas, que poderiam ser cotidianamente resolvidas e debatidas no plano da
politica ordinéria, acabaram por ordem constitucional mesmo sendo inseridas na pauta de
questoes debatidas no plano constitucional, o que coloca a Constitui¢do também no centro
desses debates. Nesse sentido, Vieira e Barbosa (2018, p. 399) defendem que essas opgdes do
Constituinte contribuiram para reforcar a centralidade da Constituicdo como “eixo ou agenda a
pautar a realizagdo politica”. Em outras palavras, questdes de detalhamento de politicas
econdmicas e conducdo orcamentdria, trazidas para o texto constitucional, passam a ser
questdes constitucionais. Nao sdo clausulas pétreas, mas sua alteragao depende da aprovacao
em um procedimento diferenciado. Além disso, tratando-se de normas constitucionais, elas
também estdo dotadas do mais alto grau de hierarquia dentre as demais normas, influindo como
orientadoras da interpretacdo das normas infraconstitucionais € como parametros de controle
de constitucionalidade.

E possivel, portanto, entender que ao constitucionalizar o sistema previdenciario, o
sistema tributario e o sistema orgamentario, em detalhes, por exemplo, a Constitui¢do acabou
por dar importancia para esses temas, embora nao resulte dessa afirmagado que ela tenha tornado
as opgoes nesses temas imutaveis. Nao se trata de entender que essas normas sdo intocaveis e
que sua reforma causaria uma violagdo do sistema constitucional de prote¢do dos direitos.
Também, ndo se trata de entender que essas normas estdo inseridas na Constituicdo por
descuido ou falta de técnica do Legislador Constituinte, como um defeito da Constituicdo ou
como normas que, pela dificuldade em relagdo a efetivagdo, poderiam ser ignoradas. Trata-se
de entender que ao algar essas normas a condi¢do de normas constitucionais, o plano para sua
modificag¢do se tornou mais vigiado e mais sofisticado.

As propostas de reformas constitucionais aprovadas em temas economicos,
independentemente do juizo subjetivo que se faca delas, obtém aprovacdo em um espaco de
disputa de ideias e negociacdo politica, em geral. Espaco esse que € permeado pelas regras de
formulacdo de propostas de reforma constitucional inicialmente delimitadas pela prépria
Constitui¢ao. Além da negociagdo com os parlamentares, quando a reforma parte do governo,
enfrenta também a necessidade de estar alinhada dentre os proprios componentes do governo e
precisa contar, minimamente, com a aprovacao ou apatia popular.

As reformas constitucionais em temas econdmicos sao debatidas e, muitas vezes,

inclusive, refutadas no Congresso Nacional. A dindmica de aprovagdo das reformas depende
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do contexto politico, do acordo entre Parlamentares e, inclusive, da forma pela qual a proposta
de reforma ¢ apresentada, sua extensdo e seu detalhamento. Comentando o assunto, como
exemplo, Melo (1997) explica que no caso das reformas do periodo Fernando Henrique
Cardoso, a estratégia de encaminhar separadamente a reforma da previdéncia e as reformas
pertinentes a ordem econdmica foi uma estratégia que desfavoreceu a oposi¢ao, ou seja, nao se
aprovou tudo quanto era proposto, nem pelos interesses econdomicos de grupos € nem pela
qualidade técnica das propostas. O que foi e o que ndo foi aprovado dependeu principalmente
da negociagdo e da estratégia politica, como explica, relatando o depoimento de parlamentar da

época:

Quando o governo mandou as emendas da ordem econdmica, no inicio de 95, ele
mandou a da Previdéncia, a Previdéncia fez o maior rebu, o que nos fizemos? Nos
obstruimos a da Previdéncia e deixamos o governo ficar sozinho com as emendas da
ordem econdmica. Tinha que botar tudo junto. Na medida em que vocé bota tudo junto
e compreende que a base parlamentar do governo ¢ uma base complexa, diferenciada,
vocé ndo tem uma hegemonia ideoldgica aqui dentro, ¢ uma base pulverizada, de
ruralistas, com banqueiros, com autdnomos, com profissionais liberais, interesses
regionais; se vocé tiver uma tatica adequada, vocé pulveriza mais (MELO, 1997, ndo

p.)-

Nao necessariamente uma proposta contard com o quérum necessario para sua
aprovacao, quando pautada, e nem sempre sera aprovada na forma como veio redigida. Isso
afasta as teses mais deterministas no sentido de que as reformas representam os interesses
inabalaveis de um determinado grupo ou que representam um calculo incorrigivel de uma
determinada teoria. Mesmo quando proposta pelo governo, € possivel que dentre a propria base
de apoio do governo, parlamentares possam divergir quanto a uma determinada proposta, total
ou parcialmente. Ademais, mesmo o governo considerando uma série de prioridades,
constitucionalmente reguladas, devera escolher com as quais trabalharda em ordem de
preferéncia das propostas encaminhadas ao Congresso. Congresso esse que pode ou ndo aprovar
a reforma, como mais uma vez comenta Melo (1997, ndo p.), relatando depoimento de

parlamentar da época:

A natureza das emendas ¢ diferente; [as emendas da ordem econdmica] eram emendas
plebiscitarias. Essas outras [emendas da reforma administrativa e da Previdéncia] ndo
sdo plebiscitarias, sdo emendas que tem espago para vocé sangrar a base parlamentar
do governo para divergéncias, para a dissidéncia dentro da propria base parlamentar.
O nimero de emendas, de destaques [para votagdo em separado], o niimero de
interesses, ¢ muito mais complicado (MELO, 1997, ndo p.).



161

Pode acontecer, em certos momentos, que se definam a partir de determinadas pautas
alguns consensos, com aderéncia do governo de ocasiao, dos parlamentares, dos especialistas e
de parcela importante do eleitorado. Nada obstante, mesmo nessas ocasides a questdo
econdmica ndo se mostra completamente determinante, pois as reformas ainda estardo sujeitas

ao controle de constitucionalidade,'®?

as limitagdes circunstanciais (vigéncia de estado de
defesa, estado de sitio ou intervengdo federal) e a novas propostas de reformas que a
modifiquem logo em seguida.

Voltando a Arantes e Couto (2010, p. 551), ¢ interessante notar que segundo eles,
inclusive, o que se viu diante das reformas constitucionais nao foi principalmente a
desconstitucionalizagdo de matérias, e sim precisamente o contrdrio, o crescimento da
constitucionalizacgdo, a insercdo de novos dispositivos e 0 aumento do tamanho da Carta. Isso
faz com que cada vez mais as mudangas em politicas publicas dependam de reformas, pois cada
vez mais essas politicas sdo algadas a posicdo de normas constitucionais, com status de
Constitui¢do, mas sem posicio de clausula pétrea.'* A cada vez que uma politica ¢ inserida na

Constituigdo, gera o efeito de que para modifica-la ou exclui-la, sejam necessarias outras

modifica¢des na Constituicao:

(...) se a Constitui¢do constitucionalizou a agenda governamental, s6 resta aos
governos — independentemente de sua feicdo ideoldgica ou de seu programa de
politicas publicas — atuar no marco constitucional. Em resumo, governar por meio de
mudangas constitucionais ndo seria um sinal de permanente transformagao estrutural
da polity democratica, mas decorréncia do simples fato de que a Constitui¢ao atraiu
para seu bojo a propria politica governamental (ARANTES; COUTO, 2010, p. 546).

Esses autores, portanto, analisando as reformas constitucionais desde 1988, o texto
originario e as mudangas realizadas, entendem que a Constitui¢gdo tem um papel ativo como
indutora das reformas. Para eles, a pratica de reiteradas emendas constitucionais ndo ¢
necessariamente prejudicial e provavelmente se perpetuard pelo periodo de vigéncia da
Constitui¢ao. Essa pratica, ao mesmo tempo que permite aos governos de ocasido que realizem
as condugdes econdmicas e delimitacdes orcamentarias pertinentes aos seus projetos € as

condi¢des faticas que enfrentam em cada periodo, também, de certa forma, preserva os

193 Vieira (1997, p. 59) argumenta, nesse sentido, que o Constituinte, ao erigir tantas matérias a posi¢do de temas
constitucionais, também optou por transferir ao Poder Judicidrio, responsavel pelo controle de constitucionalidade,
a defini¢do de assuntos que tradicionalmente estio isolados no plano da politica e ndo do direito (Vieira, 1997, p.
59).

194 ¢(...) sob o impacto das ECs, o texto cresceu 33% em relagdo ao original de 1988 (foram acrescentados 692
novos dispositivos e apenas 80 foram retirados da Carta). A maioria (75%) dos acréscimos versou sobre politicas

publicas, e ndo sobre elementos fundamentais da polity democratica” (ARANTES; COUTO, 2010, p. 551).
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temas: “a agenda politica e governamental brasileira segue sendo uma agenda constituinte, nao
porque sucessivos presidentes quiseram mutilar os principios fundamentais ou por outra razao
exogena, mas porque a propria Carta os obrigou” (COUTO; ARANTES, 2006, p. 58).

Nessa medida, em relagdo as emendas constitucionais pelas quais a Constituicdo de
1988 passou, Vieira (2013) propde o conceito de resiliéncia, defendendo que muito embora
essas emendas ocorram em grande quantidade, ndo tocariam o cerne constitucional e isso
demonstraria uma capacidade da Constituicao brasileira de receber alteragdes, sem, contudo,

perder sua esséncia:

O projeto normativo da Constituicdo de 1988 ndo naufragou nem pela sua ineficacia
material, nem pela obsolescéncia ou pela paralisia decisoria. Mas isso ndo significa
que a Constituigdo nao tenha tido dificuldades de realizar seu projeto normativo.
Nossa hipdtese ¢ que o projeto normativo da Constituigdo de 1988 tem alcangado um
alto grau de resiliéncia, vem sendo implementado incrementalmente, ¢ que esse
processo de efetivagdo se deve a uma multiplicidade de fatores, entre os quais
inimeros elementos intrinsecos ao modelo constitucional adotado. Logo, o desenho
institucional praticado pela Constituicdo tem contribuido para que a vontade
normativa adquira efetividade. (VIEIRA, 2013, p. 20).

Para eles, as reformas constitucionais em geral para sua aprovagdo dependeriam de
enfrentar diversas resisténcias. A caracteristica do consensualismo politico leva a que diversos
6rgdos e autoridades, inclusive em diferentes ambitos federativos, possam exercer uma espécie
de pressdo contraria as reformas: “o desenho constitucional, no entanto, tem sido capaz de evitar
a predominancia de apenas um grupo politico sobre os demais, no que poderia ter gerado um
desvio autoritario”. Para Dimoulis (2013, p. 7), o diferencial que permitiu a Constituigdo
manter-se higida seria uma espécie de rigidez complacente, que permite a “atualizagio de seu
projeto sem que ocorra a erosdo de sua estrutura”, ainda que tal custe o distanciamento do
“modelo ideal delineado pela teoria constitucional”.

A proposi¢do de Vieira (2013) quanto a resiliéncia constitucional € utilizada aqui como
fundamento para reforgar a tese da interagdo entre a Constitui¢do e a economia. Vislumbra-se
na proposta do autor nao apenas a ideia de que a Constitui¢ao ¢ reformada para moldar-se as
pressdes externas, mas propriamente, de alguma forma, a nogao de que o faz a partir de seus
proprios designios. Nada obstante, o autor ndo desdobra seus estudos para a analise especifica
das reformas em temas econdmicos, como se propde nesta tese.

Souza (2008) também trabalha com hipodteses semelhantes. De acordo com a autora,
diante das controvérsias e da falta de consenso dos constituintes em relagdo as politicas fiscais,
sociais e modelo econdmico que seriam adotados na Constituicdo de 1988, a solugdo adotada

pela Constituigdo teria sido a de manter um sistema simplificado de reformas e conferir alto
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grau de poder ao Executivo e Legislativo na condugdo de tais temas. Sao exatamente as
reformas realizadas nos diversos governos, nesses assuntos, que propiciam a realizacdo de
politicas e agdes pela concretizacdo de direitos sociais (SOUZA, 2008, p. 792). Em sua opinido,
a alta taxa de reformas e seus conteudos demonstrariam que a Constitui¢do, no que se refere a
temas de impacto e justificativa econdmica, ¢ maledvel, pois “os constituintes brasileiros -
desataram as maos - dos futuros parlamentares ¢ do Executivo” (SOUZA, 2008, p. 817).

No que aqui interessa para a tese, os autores trabalhados estudam a Constituigdo, em
seus 34 anos de vigéncia, e atestam que ela molda e exige suas reformas, em geral, por contar
com muitos dispositivos que sao relacionados ao que chamam de policy e que nao representam
clausulas pétreas. Eles ndo tratam especificamente a respeito de reformas de fundamento e
finalidade econdmica, nem estdo preocupados com o estudo da relag¢do entre os fatos e as ideias
sobre a economia e a Constitui¢do. Porém, o trabalho por eles desenvolvido € capaz de auxiliar
na compreensdo do argumento desta tese, na medida em que esclarecem que pela natureza
constitucional, grande parcela do conteido da Constitui¢ao ndo faz parte do que se poderia
considerar como cldusula pétrea, o que inibe os argumentos de que a quantidade de reformas
teria desfigurado totalmente o projeto constitucional. Ademais, esclarecem que as reformas
costumam encontrar, como mencionado, fortes espacos de discussdo internamente no governo
(quando proposta pelo Presidente da Republica ou apoiada por ele), além de forte debate no
Parlamento e controle judicial, ficando dependentes de aspectos conjunturais. Isso demonstra
outra vez que a economia ndo se impde a Constitui¢ao unicamente pelo interesse de grupos ou
por um aspecto teodrico inevitavel. Por fim, os autores contribuem com esta tese ao trabalhar
com a importancia que as normas constitucionais tém para a defini¢do da sua propria reforma,
colocando a Constituicdo com protagonista e condutora desse processo, no que auxiliam a
demonstragao do processo de interagao aqui defendido.

Nesse cenario, cabe analisar exemplos das reformas, comentadas pelos autores
indicados do problema estudado nesta tese, para confirmag¢ao ou afastamento da hipotese do

processo de interagdo, praticamente.

4.2.3 As reformas constitucionais e exemplos do processo de interacao

Repetindo: visa-se estudar se no processo das reformas constitucionais em temas
econdmicos ¢ possivel afirmar que elas ocorrem mediante a imposi¢do de interesses
econdmicos de grupos, a partir de argumentos irrefutaveis ou se fazem parte de um jogo de

interacao entre a Constituicdo e a economia. A ideia da tese ¢ a de que embora o discurso
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refutado transparegca em parcela dos textos doutrinarios que estudam essas reformas
(demonstrados na introducao), ele ¢ artificioso e pode prejudicar o correto entendimento da
discussdo. O discurso mencionado pode favorecer a consolidacdo do entendimento de que a
Constitui¢ao ndo tem forcga perante interesses economicos ou de que argumentos técnicos estao
para fora do controle da Constituigdo. Esse discurso, entdo, pode legitimar o enfraquecimento
do sentimento constitucional, com a demanda por novas Constituigdes mais efetivas, ou com a
conformag¢do de uma Constitui¢do limitada, que ndo encontra jurisdi¢do diante de temas
econdmicos.

A partir de agora serdo apresentados exemplos que visam demonstrar como, no
processo de emendamento da Constituigdo de 1988, as propostas de reforma constitucional em
temas econdmicos dependem de uma por¢do de fatores complexos. Visa-se, com isso,
desconstruir a ideia de que os mecanismos constitucionais, os debates e o controle ndo sao
relevantes diante de reformas constitucionais em temas economicos. De mesma forma, serdo
apresentados exemplos de que propostas de reformas nesses temas econdémicos sao debatidas e
de que, em algumas situagdes, outros fatores (ndo econdmicos) impedem a sua discussao e
aprovacao. Visa-se, com isso, desconstruir a ideia de que os dados e argumentos provindos da
area econOmica sao indiscutiveis e determinantes.

Assim, nos excertos seguintes, apresentam-se exemplos do argumento da interagdo,
informando que a Constitui¢ao pode, além de ser restringida, ser aumentada (no que interessa
para a realizacao de direitos) mediante a inser¢ao de emendas, assim como as politicas sociais
podem, além de serem destituidas, serem aprimoradas por reformas. Indica-se que o contexto
de aprovagdo das reformas constitucionais, mesmo nesses temas, ¢ complexo, sendo que as
reformas podem partir de diferentes ideias a respeito de estratégias econdmicas e a esfera de
debate perpassa a propositura da reforma, sua discussdo no Legislativo, além de, muitas vezes,
seu questionamento perante o Poder Judiciério.

Por fim, defende-se e exemplifica-se que as reformas dependem de apoio, de um
minimo consenso (que ¢ temporario) e de um timing de propositura e aprovacao coincidentes.
A Constituicdo, por seu desenho, impede a emenda em diversas circunstancias, 0s
parlamentares negociam e o Judicidrio interfere, se provocado. Enfim, quer-se afirmar que as
reformas acontecem e que podem ser prejudiciais, isso ¢ fato. Mas, paralelamente, quer-se
demonstrar que o cenario ¢ complexo, a Constitui¢ao participa dele e € preciso reconhecer essa
participagdo, para expandi-la.

Conforme explicado, especialmente no primeiro capitulo, os argumentos da

Constituicao desfeita ou da Constituicao refeita aparecem, em geral, nos textos que discutem
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reformas constitucionais. Esses textos costumam focar em reformas que modificam aspectos
do Estado, reformulam o orcamento publico e alteram politicas de realizagao de direitos (como
a previdéncia, a assisténcia, a saude, a educacdo, a habitacdo etc.). O argumento aparece
indicando que as reformas desfazem a Constituicdo para atendimento de interesses especificos
de grupos!® ou como celebragio de que ela tenha viabilizado a aceitagdo passiva dos discursos
econdmicos.'*® Pretende-se aprofundar um pouco a discussdo para informar que, no contexto
de interacdo, as reformas constitucionais ndo ocorrem necessariamente para restringir direitos
e gastos publicos, assim como os argumentos que fundamentam as reformas ndo partem de uma
unica base tedrica ou cientifica consensual, livre de questionamentos.

Isso porque esta tese parte do entendimento de que € preciso ter cuidado com as
palavras. H4 um peso e um significado em se afirmar que a Constitui¢ao foi “suspensa”, ¢ um
“fracasso”, ¢ “desrespeitada a céu aberto” ou “ficou s6 a folha de papel”. De mesma forma,
cabe refinar o argumento e refletir sobre a veracidade e a precisdo de se afirmar que um tema,
em direito constitucional, ndo é “escolha ideoldgica ou preferéncia filosofica” ou, ainda, que
determinada proposta econdmica é uma “estratégia imprescindivel” ou “o curso da historia”. E

certo que os autores mencionados apenas referem esses argumentos € que seus textos e

195 Mais uma vez, por exemplo, para facilitar o acesso: Bello, Bercovici e Lima (2019, p. 1792, grifos nossos): “A
incapacidade de atuar de forma equanime da parte do poder Judiciario, a forte monopolizacio do controle da
esfera publica por poucas familias, a concentragdo de renda e de propriedade num pais como o Brasil parecem
demonstrar, sem equivocos, que nio serdao assimiladas modificacdes do status quo por meio de simples
aparatos ou disposicdes constitucionais” (...) “Na pratica, a - doutrina brasileira da efetividade - produz como
resultados a negacio e a suspensdo da Constituicio, o que reforga o descompasso entre teoria e pratica,
normatividade e realidade” (...) “No sentido econdmico, a suspensdo das normas constitucionais de direitos
sociais foi definida pela Emenda Constitucional n° 95, de 2016, que altera o Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias para instituir o chamado “Novo Regime Fiscal” (...) “A constatacio do fracasso da Constituicao
financeira de 1988 em dar suporte para a implementacdo da Constituicdo econdomica (Bercovici & Massonetto,
2006, grifos nossos) se da com a Emenda Constitucional n® 95.” (...) “A adoc¢ao das politicas ortodoxas de ajuste
fiscal e a implementagdo das medidas de redugdo do papel do Estado na economia e de atracdo de investimentos
estrangeiros fez com que se tornasse necessario garantir determinadas medidas de politica econdmica mesmo
contra as maiorias politicas” (...) “contra qualquer atuacdo estatal que contrarie os interesses econémicos
dominantes (...) regras vinculadas ao ajuste fiscal e 8 manuteng@o da politica monetaria ortodoxa que privilegia
os interesses econdmicos privados sobre a ordem constitucional economica e as politicas distributivas e
desenvolvimentistas” (...) “adaptacdo do direito interno as necessidades do capital financeiro, que busca reduzir
a deliberag@o democratica ao minimo necessario” (...) “De tanto ser desrespeitada a céu aberto, seja pelo golpe
juridico-parlamentar-midiatico de 2016, seja por reiteradas decisdes contrarias ao seu texto tomadas pelo Supremo
Tribunal Federal, seja pelos falsos argumentos da — governabilidade- que tanto utilizam nossos auto intitulados
juristas, ficou s6 a folha de papel”.

196 Mais uma vez, por exemplo, para facilitar o acesso, note-se o argumento de Barroso, no voto proferido na ADPF
134, na qual se analisava a constitucionalidade da terceirizagdo. Nédo se trata de um caso de analise de reforma
constitucional, mas expressa bem o argumento: “E inevitivel que, nesta realidade que eu acabo de descrever, o
Direito do Trabalho passe em todos os paises de economia aberta por transformagdes extensa e muito profundas.
Naio se trata propriamente - e eu queria deixar claro - de escolhas ideolégicas ou de preferéncias filoséficas.
Trata-se, na verdade, do curso da historia”. (...) “este é o contexto em que se debate a terceirizacio. Ela é
muito mais do que uma forma de reduzir custos, ¢ uma estratégia de producio imprescindivel para a
sobrevivéncia e competitividade de muitas empresas brasileiras, cujos empregos queremos preservar.” (STF,
ADPF 324, grifos nossos).
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publicacdes sdo muito mais profundos e fundamentados também em outros argumentos que se
acrescem a justificativa de suas ideias. Nao se propde aqui a critica da obra pela analise de
frases isoladas, mas se propde demonstrar que essas frases, por seu aspecto generalizante,
prejudicam o debate e sdo incorretas, muitas vezes.

E comum em parcela da doutrina, que se utiliza aqui como problema da tese, o
tratamento das reformas constitucionais naquele aspecto em que visam reformular politicas,
supostamente restringindo direitos. Dessa perspectiva haveria um esfor¢co concentrado na
aprovagdo de reformas constitucionais que atendessem uma determinada forma de
compreensdo da economia (normalmente a forma ortodoxa), restringindo as politicas sociais
previstas no texto constitucional originario, retirando poderes do Estado para entregd-los ao
mercado, em prejuizo da concretizagdo dos objetivos constitucionais. Transparece desse
argumento que a Constituicdo estaria desprotegida, haveria uma certa facilidade na imposigdo
das reformas.

Confrontando o argumento, quer-se destacar que além dos contornos iniciais do
processo de emenda constitucional, ja4 mencionados nos topicos anteriores, as emendas
adquiriram no contexto brasileiro, nas ultimas décadas, uma pratica. A partir da técnica do
emendamento, além de modificar politicas ja previstas (restringindo-as), adotou-se a
possibilidade, também, para os governos, de inserir na Constitui¢do novas politicas, expandir
politicas existentes e acrescentar gastos.

Como colocado no topico anterior, a decisao do Poder Constituinte de inserir diversas
politicas publicas no texto constitucional fez com que se tornasse relevante para os governos
atuar perante esse texto para a imposicao de seus projetos. Isso fez com que os governos se
habituassem a buscar o apoio da maioria qualificada no Congresso para a aprovacdo de
reformas. E esse fator, por sua vez, trouxe consequéncias importantes. De um lado, ainda que
existam outras autoridades legitimadas para a propositura de emendas constitucionais, as
reformas relevantes passaram a ter destaque maior quando propostas pelo governo ou apoiadas
por ele. De outro lado, contando com a articulagdo para a aprovacao de emendas, 0s governos
passaram a considerar a hipotese de ndo apenas modificar a Constitui¢do, naquilo que existia,
mas lhes era inconveniente, ¢ passaram mesmo a inserir nela suas proprias preferéncias em
politicas publicas. Ou seja, os governos passaram a buscar a emenda constitucional e dar
preferéncia para ela como meio de realizagdo de determinados projetos que consideram mais
relevantes (MELO; AZEVEDO, 1997).

Essa inser¢do de politicas publicas por meio de emendas constitucionais gera o

aumento do texto constitucional e tem sido buscada pelos governos, também porque o
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procedimento de emenda a Constitui¢do ¢ mais visado midiaticamente e mais discutido na
comunidade do que a aprovagao de leis infraconstitucionais e atos normativos secundarios. Vale
notar, nesse sentido, portanto, que embora discutir uma emenda constitucional possa causar
resisténcia e criticas na sociedade, a polémica também pode gerar atengdo para o governo e
apoio popular. Se, de um lado, a emenda constitucional traz para o governo que a propde ou a
apoia mais responsabilidade, pela necessidade do convencimento da opinido publica e pela
obten¢do de votos suficientes para a aprova¢do no Parlamento, por outro lado, a emenda
constitucional pode trazer também para o governo oportunidade de explorar uma imagem
midiatica, apresentando-se como um governo reformista e transformador, que conta com o
amplo apoio do Legislativo e capacidade de articulacdo: “o formato de reforma constitucional
(...) confere maior visibilidade a face reformista e modernizadora do governo” (MELO;
AZEVEDO, 1997, p. 14).

Ademais, a op¢ao por aprovar emendas constitucionais advém da ideia de que um
governo que consegue inserir na Constituicdo as politicas de sua preferéncia, cria uma
dificuldade para o governo seguinte, que precisara atuar também nessa esfera mais complexa,

caso queira desconstituir a escolha politica de seu antecessor:

Por meio do emendamento, a constitucionalizagdo de politicas tanto pode ser uma
resposta das autoridades a reclamos populares para que determinada agado
governamental se mantenha e cristalize no tempo, quanto pode ser um modo de
proteger uma politica das tentativas de mudanga feitas por aqueles que a ela se opdoem
(COUTO; LIMA, 2016, p. 1064).

Dai que, como ja lancado, a pratica quanto as reformas ndo seja necessariamente
condutora de uma redu¢do de direitos na Constituicdo, mas o contrario, a pratica das reformas
pode apontar, em algumas situacdes, para a situagao oposta. Melo (2005, p. 860) opina que
parcela do cumprimento das politicas sociais, previstas no texto origindrio, teria se dado
exatamente a partir da reforma desse desenho inicial, por meio de emendas constitucionais. Ou
seja, para ele, paralelamente a visdo de que as emendas constitucionais podem ser criticadas
por colocarem em risco a efetivagdo dos direitos, existe uma visdo de que emendas
constitucionais em temas econdomicos podem ter a fungdo de aperfeicoar a realizacdo dos
direitos, mediante politicas ¢ de que tiveram, no Brasil, efeitos importantes. De acordo com
Melo (2005, p. 860), diante de estudo tendo por objeto as emendas constitucionais realizadas

no governo Fernando Henrique Cardoso, que ¢ considerado por muitos o pacote de emendas
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mais violador da Constituigéo,197 «

a maior parte das iniciativas na politica social e redugao da
pobreza foi implementada via emendas constitucionais”.

Um exemplo relevante, nesse tocante, seriam as politicas relacionadas a educagdo. Na
educagdo, mediante a emenda constitucional n. 14/1996 ficou definido o FUNDEF (Fundo de
manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental e de valorizacdo do Magistério) e
depois, pelas emendas constitucionais n°. 53/2006 ¢ n°. 105/2019, o FUNDEB (O Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educacdo), como iniciativas voltadas para a consolidacdo das politicas constitucionalmente
estipuladas.'®® Arretche (2018a, p. 400) destaca, quanto ao tema, que a emenda constitucional
da instituicdo do FUNDEEF teria sido responsavel pela expansao da taxa de escolarizacao no
Brasil, a partir dos anos 1990, considerando que “os pilares dessa expansdo (...) estdo nos
dispositivos constitucionais”. Ou seja, a reforma constitucional, nesse tema, teria sido realizada
no interesse da melhoria da politica social de educagio.!”’

O que importa aqui ¢ que a Constitui¢ao, por seus dispositivos, inclusive advindos de
reformas, participa, molda, resiste, impde, ela ndo apenas sofre a influéncia e a determinagao
das justificativas e ideias econdmicas passivamente (até mesmo porque, como afirmado no
pressuposto da tese, as ideias econOmicas sdo conflituosas também). Exemplos podem
demonstrar que ocorreram, durante esses mais de trinta anos, propostas de reforma
constitucional cuja finalidade ndo foi restringir gastos, mas direciona-los e justificar sua

ampliacdo, o que afasta uma ideia generalizante de escavamento da Constituicdo.?

197 No sentido contrario mencionado: “O ponto central das reformas do Estado dos anos 1990 foi o objetivo de,
finalmente, conseguir a - despolitizacdo do direito -, retirando, assim, as decisdes juridicas (e politicas e
econdmicas) das maos dos politicos, devolvendo-as aos — cidaddos -. Pode-se perceber, portanto, que a - reforma
regulatdria - consiste em uma nova forma de — captura - do fundo publico, ou seja, a - nova regulacdo - nada mais
¢ do que um novo patrimonialismo (Massonetto, 2003), com o agravante de se promover a retirada de extensos
setores da economia do debate publico e democratico no Parlamento e do poder decisorio dos representantes eleitos
do povo” (BELLO; BERCOVICI; LIMA, 2019, p. 1787).

198 Sobre 0 FUNDEB, informa o portal do Ministério da educagio que: “E um importante compromisso da Unido
com a educa¢do basica, na medida em que aumenta em dez vezes o volume anual dos recursos federais. Além
disso, materializa a visao sist€émica da educagdo, pois financia todas as etapas da educagdo basica e reserva recursos
para os programas direcionados a jovens e adultos”. Ver: http://portal.mec.gov.br/fundeb

199 De acordo com a autora: “Ainda que a Constituicio de 1988 tenha determinado que estados e municipios
alocassem, no minimo, 25% de suas receitas em ensino, a aceleragdo da oferta educacional somente ocorreu com
a aprovagdo, em 1996, da emenda constitucional que criou o Fundo de Manutengdo ¢ Desenvolvimento do Ensino
Fundamental ¢ Valoriza¢do do Magistério (Fundef), sob o governo FHC” (ARRETCHE, 2018a, p. 400).

200 Como exemplos, veja-se: EC N. 31/00 — cria o fundo de combate a erradicagdo da pobreza (FCEP); EC N.
43/04 — prorroga a aplicacdo de recursos destinados a irrigagdo nas regides centro-oeste e nordeste; EC N. 89/15
— prorroga a aplicag@o de recursos destinados a irrigacdo nas regides centro-oeste e nordeste; EC 106/20 - Institui
regime extraordindrio fiscal, financeiro e de contratacdes para enfrentamento de calamidade publica nacional
decorrente de pandemia; EC 123/22 - estabelece diferencial de competitividade para os biocombustiveis; expande
o auxilio Gas dos Brasileiros; institui auxilio para caminhoneiros autdnomos; expande o Programa Auxilio Brasil
e institui auxilio para entes da Federacdo financiarem a gratuidade do transporte publico; EC N. 126/22 - dispde
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Outra vez: nao se estd aqui defendendo que ampliacao de gastos ou direcionamento de
recursos para determinadas rubricas, relacionadas com politicas sociais (¢ nao a despesas
financeiras), seja necessariamente algo bom ou ruim, constitucional ou inconstitucional. O que
se esta defendendo ¢ que a ideia de que as reformas constitucionais em temas econdomicos
podem ser generalizadas como reformas que visam restringir direitos e reduzir gastos,
submetendo o texto constitucional originario a visdes de economia ortodoxa, ndo se sustenta
perfeitamente. Isso porque, em situagdes como a pandemia de COVID-19, por exemplo, as
reformas tiveram exatamente a finalidade contraria, de expandir gastos. E mesmo em outras
situagdes, as emendas vieram para preservar a aplica¢ao de recursos em certas finalidades como
combate a pobreza ou irrigagdo. Novamente: ndo se esta afirmando que tal seja suficiente € nem
que ndo existam reformas que possam ter prejudicado o projeto constitucional. Mas, ha que se
refutar a ideia de que a Constitui¢do ndo se impde quanto aos interesses econdomicos.

De outro lado, ha que se refutar, também, na doutrina a visdo que entende que
argumentos economicos nao sao passiveis de discussdo. Essa doutrina costuma mencionar que
determinadas reformas sao irrefutaveis e que fariam parte do curso da historia, ndo cabendo
diante de tais propostas a oportunidade do controle. A afirmacdo ¢ a de que determinadas
propostas, em temas econdmicos, ndo sdo temas de direito constitucional, sdo fatos dados e
inevitdveis. Nada obstante, essa visdo pode ser também confrontada por aspectos técnicos e
exemplos praticos pertinentes as reformas, que mitigam o raciocinio na medida em que revelam
dificuldades procedimentais para a aprovacdo de reformas constitucionais em temas
economicos, diversidade de propostas e formulagdes, bem como situagdes em que,
independentemente da construgdo tedrica de justificativa, a reforma ndo ¢ aprovada em virtude
de outros fatores que ndo sdo econdmicos.

Confirmando o raciocinio, Peres e Santos (2020) elaboraram estudo a respeito da
condu¢do do or¢camento brasileiro entre os anos 1995 e 2016, considerando as reformas pelas
quais a Constituicdo passou em temas como saude, educacao, assisténcia social e previdéncia.
Os autores destacam que a alocagdo orcamentaria ¢ as definicdes de alteragdo da norma
constitucional foram influenciadas por diversos fatores, dentre eles: regras de formatagdo
orcamentaria; impacto que as decisdes anteriormente tomadas causam nas decisdes que lhes
sucedem; bem como preferéncias partidarias de ocasido. Para eles, nao € possivel entender esse

processo de modificagdes como uma agdo ordenada ou coerente: “A trajetoria do orcamento

sobre as emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria e exclui despesas dos limites previstos no art. 107,
define regras para a transi¢do da Presidéncia da Republica aplicaveis a Lei Orcamentaria de 2023.
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publico brasileiro no regime democratico contemporaneo foi afetada por dimensdes que nao
operam de modo convergente” (PERES; SANTOS, 2020, p. 1).

Os autores apontam uma tendéncia interessante para as definicdes pertinentes ao
or¢amento publico brasileiro, que conduzem para o argumento aqui defendido, no sentido da
complexidade das defini¢cdes, da variedade de ideias econdmicas disponiveis e da interagao
entre pressoes que advém de fatos econdmicos, ideias, posi¢des politicas divergentes e normas
que moldam e limitam essas relacdes. Eles destacam desse cendrio complexo pds-88 o
contrapeso entre centralizacdo e descentralizagdo, quando analisada a questdo federativa;
vincula¢do e desvinculagdo, quando observada a politica macroeconOmica; transparéncia e
complexidade, no que se refere ao controle e acesso das informagdes; e gastos sociais €
regressividade tributaria, quando se analisam paralelamente a base das receitas e a base das
despesas (PERES; SANTOS, 2020, p. 1).

A dindmica orcamentaria brasileira depende dessa composicao que envolve a questdo
federativa, a condugdo da estabilidade da economia e o sistema tributario, constitucionalmente
regulados. Esses temas estdo em interagdo, podem ser coordenados, mas podem atrapalhar-se
mutuamente. Entdo, ¢ certo que ideias econdmicas de uma determinada vertente podem
dominar o cenario politico em um momento, fazendo com que algum consenso implique
reformas em sequéncia, que tenham um objetivo em comum, mas a questdo estd inserida em
um cenario muito mais elaborado.

Para bem compreender, nessa medida, as reformas constitucionais pelas quais os
dispositivos destinados a regulacdo da economia e o or¢amento foram modificados, ¢ preciso
ter em conta essa complexidade. Cada reforma comporta uma anélise pontual e especifica, mas
0 que se propde aqui ¢ uma anélise panoramica e exemplificativa. E possivel que os gastos
sociais tenham sido ampliados com as reformas constitucionais, embora isso nao iniba a
discussdo quanto a perversidade da regressividade tributaria. O comprometimento do
orcamento a partir do endividamento publico e do pagamento de juros ndo pode ser analisado
isoladamente sem que se considere a importancia da politica macroecondmica e do controle
inflacionario. E possivel que existam ganhos com as politicas sociais previstas
constitucionalmente e que essas politicas tenham sofrido aperfeicoamentos e, a0 mesmo tempo,

que tenham sofrido ataques.*’!

201 «A estrutura do gasto publico federal tem se concentrado nas despesas de seguridade social e educagio, além
de gastos com juros da divida e subsidios ao setor privado. A rigidez or¢amentaria de vinculagdes de receitas com
determinadas despesas, como ¢ o caso dos minimos constitucionais para educacao e saude, ou a obrigatoriedade
legal de gastos, como beneficios sociais, salarios, aposentadorias etc., além do pagamento de juros e subsidios tém
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No estudo das transformagdes constitucionais em temas como os referidos, € preciso
levar em conta, portanto, uma série de componentes, que passam pelo desenho constitucional
estipulado inicialmente, além de fatores externos. Dai que as propostas de reformas
constitucionais em temas que versam sobre tributa¢ao, orgamento e ordem econdmica nao se
impdem intransigentemente, porque a aprovagao dessas reformas depende de uma conjungao
de fatores. Esta-se considerando aqui, como mencionado, a necessidade de um certo consenso
social quanto a propositura da reforma, o apoio de uma maioria qualificada e estavel nas duas
casas legislativas federais, a verificagdo de que ndo se dé nenhuma hipotese circunstancial
vetada constitucionalmente etc.

Dessa feita, um exemplo interessante pode ser notado no que diz respeito aos gastos
com satide. E certo que esses gastos poderiam ser expandidos e que as reformas constitucionais
reduziram a participagdo da Unido na base de financiamento da satde, no entanto, conforme
mencionado por Peres e Santos (2020, p. 8): “a trajetdria da despesa publica total em satude foi
de crescimento continuo”. Isso considerando o aumento da participagdo das outras entidades
federativas, mediante alteracdes realizadas por meio de emendas constitucionais (n°. 29/2000 e
n°. 86/2015).

Porém, aqui, como acima mencionado, as reformas que implicam o aumento dos
gastos de estados e municipios em saude, se por um lado favorecem a expansao dessa politica
social, por outro lado podem resultar em desequilibrios importantes quando avaliadas a partir
da logica do funcionamento da federagdo. O SUS, por tais razdes, para alguns autores, seria
problematico: “Na saude, apesar do desenvolvimento institucional do SUS, a questao do
financiamento ndo foi resolvida e a Unido tem sistematicamente aplicado recursos insuficientes,
assim como varios estados tém sofrido enorme pressao social” (SANTOS; PERES, 2020, p.

11). Mas, o SUS também seria um caso de sucesso de politica social:

No caso do SUS, trata-se de uma politica com forte coalizdo de apoio, alto custo de
recoordenagdo e feedback positivo. Tem seus objetivos e instrumentos
constitucionalizados em um pais cujo judicidrio exerce controle de
constitucionalidade, embora esteja inscrita em um texto recorrentemente emendado.
Sua continuidade pode ser verificada pelos gastos realizados com a politica, a
existéncia e continuo investimento em unidades e profissionais de satide, bem como
a quantidade de atendimentos. Mais ainda, a normatizacdo do SUS no plano
constitucional tem sido continua (COUTO; LIMA, 2016, p. 1077).

sido caracteristicas fundamentais das finangas publicas brasileiras ao longo das ultimas décadas” (SANTOS;
PERES, 2020, p. 14).
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E possivel que as duas posi¢des estejam corretas. Como ja se antecipou, a ideia da tese
ndo € demonstrar se as reformas nesses temas foram ou nao constitucionais, se foram boas ou
mas. A proposta ¢ apenas demonstrar que a doutrina generaliza quando entende que essas
reformas sdo exigidas pelo cendrio econdmico, como determinagdes de grupos de interesse ou
como orientacdes técnicas irrefutaveis, diante das quais a Constituicao ¢ desfeita ou ¢ refeita.
Essas reformas devem ser discutidas amplamente e a Constitui¢ao participa desse processo, na
medida em que ¢ a Constituicdo que determina os limites do debate e das propostas,
considerando um projeto liberal e democratico. A doutrina precisa reconhecer isso, inclusive
para que seja capaz de dar suporte a atividade de controle dessas reformas.

Nesse sentido, assim como reformas que tiveram a finalidade de aperfeicoar o sistema
constitucional de realizacdo das politicas sociais impactaram na politica macroecondmica,
reformas que tiveram a finalidade de favorecer a politica macroeconémica impactaram no
orcamento. Esta-se aqui mencionando, especialmente, as emendas constitucionais que tiveram
a finalidade de desvincular recursos, tornando mais flexivel o orcamento da Unido, para
favorecer a gestdo da politica macroecondmica (que busca o controle da inflagcdo e com isso
resulta em despesas financeiras e endividamento). Como exemplos, as reformas que resultaram
em desvinculacao das receitas da Unido (DRU), emenda constitucional de revisao n°. 01/1994,
prorrogada pelas emendas constitucionais n°. 10/1996; n°. 17/1997; n°. 27/2000; n°. 42/2003;
n°. 56/2007; n°. 68/2011, n°. 93/2016 e n. 126/2022. Essas reformas, também podem ser
encaradas a partir de varios pontos de vista.

De um lado, autores argumentam que as emendas pertinentes a desvinculacao foram
propostas com a finalidade de corrigir desarranjos no texto constitucional originario, que na
pretensdo de descentralizar o orcamento e favorecer as entidades federativas estaduais e
municipais, teria causado limitagdes demasiadas para a Unido, em prejuizo da realizacao de
uma politica macroecondmica eficiente (PERES; SANTOS, 2020, p. 5). Mas, de acordo com
Pinto (2016, ndo p.), essas reformas esvaziaram o projeto constitucional dirigente,
enviesadamente prejudicando as politicas sociais e causando desequilibrio no sistema. Esse
desequilibrio se daria em relacdo a organizacdo do orgamento das entidades federativas,
aumentando a participa¢do dos municipios nos gastos nacionais de saude e educacdo, em
comparacdo com a participagcdo da Unido e, também, em relacdo a organizacdo do orcamento

quando analisados montantes destinados para politicas sociais e para despesas financeiras:

Para equalizar a tensdo entre estabilidade econdmica e efetividade dos direitos sociais
e sua repercussao para o processo de endividamento, foram mitigados paulatinamente
os pisos de custeio da saude e educacdo ¢ o or¢amento da seguridade social, os quais
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operavam, tanto no campo simbdlico, quanto no pragmatico, como uma espécie de
contrapeso fiscal a necessidade de custo alegadamente ilimitado para as politicas
monetaria e cambial. Desvincular receitas, reduzir o escopo dos regimes de gasto
minimo e restringir o alcance interpretativo de transferéncias intergovernamentais
equalizadoras das distor¢des federativas tornou-se estratégia, assumida — direta ou
indiretamente — pela Unido desde o inicio da década de 1990, de estabilizagao
macroecondmica, sobretudo, monetaria (PINTO, 2019, p. 4473).22

Nesse sentido, as medidas que impactam restricdo do orcamento, como as medidas de
desvinculagdo, teriam o condao de destinar recursos para despesas financeiras, a0 mesmo tempo
que favorecem a reducdo da estrutura estatal de prestacdo de servigos relacionados aos direitos,
permitindo a expansdo do mercado privado de saude, previdéncia, educagdo etc. (SESTELO,
etal., 2017, p. 1.119).

Ou seja, mais uma vez, ndo se trata de adotar posicionamento favoravel ou contrario
as reformas e a tatica da desvinculagdo, mas de entender que essas reformas se ddo em um
ambiente complexo, que envolve politica macroecondmica, questdes orcamentarias e
federativas. Essa observacao langa luz para, em trabalhos futuros, a necessidade da construgao
de uma analise sistematizada das reformas constitucionais, pois ¢ possivel que as politicas
sociais previstas constitucionalmente sejam exitosas e, paralelamente, ¢ possivel também que
estejam sendo prejudicadas pelas desvinculagdes mencionadas. Uma hipdtese ndo anula a outra.
A reforma para desvinculagdo pode ser uma solu¢do, mas talvez ndo a inica e nem a melhor,
assim como também, por ndo ser a unica ¢ nem a melhor, ndo quer dizer que ndo seja possivel
e valida constitucionalmente.

Entdo, talvez o caso seja de reconhecer ndo um processo de dominancia da economia
em relagdo a Constituicdo (por sua funcdo como fator de poder ou técnica), mas que a
Constitui¢do em sua interagdo com a economia precisa criar e aperfeicoar formas de controle
que viabilizem a compatibiliza¢do da politica macroecondmica e das politicas sociais, além de
criar formas de controle que sejam capazes de identificar violagdes aos direitos fundamentais
que podem acontecer indiretamente, pelo escavamento do or¢camento, a partir da politica
macroecondmica.

Sobre isso, ¢ interessante notar que, quanto ao tema da DRU, por exemplo, o Supremo
Tribunal Constitucional posicionou-se analisando a¢des judiciais propostas contra as reformas,
declarando a constitucionalidade do instituto (por exemplo, a ADPF 523, RE 56607 ¢ ACO
724). Pela ADPF 523, o Supremo Tribunal Federal entendeu que o Poder Constituinte derivado

poderia, pela desvinculacdo, autorizar a Unido a dispor de fragdo da arrecadagdo tributéria a

202 Sobre o tema, ver também: “ADCT é o - retrato de Dorian Gray- da Constituigdo de 1988. (PINTO, 2016).
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que a Constituigao atribuiu destinagdo especifica, e que a pratica, pelas diversas modificagdes
e prorrogagoes que recebeu, estaria de alguma forma incorporada ao sistema constitucional, nao
configurando inconstitucionalidade. Na ACO 724, mesmo considerando e registrando os
aspectos problematicos da pratica, especialmente riscos para a reparti¢do federativa de recursos,
o mesmo tribunal, por unanimidade, reconheceu a validade das desvinculagdes, sopesando,
dentre os fundamentos, exatamente as justificativas sobre a necessidade da promocao de uma
politica de controle de inflagdo, que exige or¢amento mais maleavel para a Unido.

Nao se esta argumentando aqui que o Supremo Tribunal Federal ndo possa ter errado
em relacao ao julgamento do tema. Também € certo que os votos que informam esse julgamento
estdo influenciados por ideias econdmicas. Ademais, faz parte mesmo do argumento da doutrina
da Constitui¢do desfeita afirmar que o Judicidrio seria omisso na protecao da Constitui¢ao, no
que se refere aos temas mencionados. O que ndo se pode negar ¢ que a Constitui¢do prevé um
sistema de reformas e um sistema de controle de constitucionalidade, que esse sistema foi
utilizado e que a tese da inconstitucionalidade da desvinculacdo, mesmo debatida, nao
prevaleceu. Nada obstante, em outra ocasiao, a partir de outros fundamentos, com outro cenario
econOmico, ¢ possivel que prevalega. O que se quer consignar aqui ¢ exatamente isto: as
reformas foram validadas, mas poderiam nao ter sido, porque a exigéncia do cenario econdomico
ndo molda completamente a Constituicdo, eis que ela interage. Nao se trata de entender que o
procedimento de controle ¢ suficiente, mas se trata de reconhecer que ¢ indispensavel, util e
existe.

Nao se pode negar que existe um espago para que a tese da irregularidade das
desvinculagdes, sendo proeminente, seja inserida na Constitui¢do, por meio de novas reformas
que impecam a desvinculacdo e, ¢ interessante notar que isso de certa maneira, em doses, ja
aconteceu. Esta-se considerando aqui as modificagdes que foram sendo impostas ao modelo,
desde 1994, como a ressalva do afastamento da desvinculacdo da arrecadagao da contribuicao
social do saldrio-educacgdo (EC 68/2011), a previsdo expressa do pagamento das despesas do
Regime Geral de Previdéncia Social (EC 93/2016) e a ressalva de que desvinculacdo ndo se
aplica as receitas das contribui¢des sociais destinadas ao custeio da seguridade social (EC
103/2019).

Mais uma vez: o olhar que aqui se lanca ndo visa de forma alguma defender que a
desvinculagdo ¢ um bom mecanismo ou que nao exista um problema na apresentacdo de
sucessivas prorrogacdes da desvinculagdo, esse nao € objeto do estudo. O olhar apenas registra,

como exemplo da interagdo entre a economia e a Constitui¢ao, no que se refere as reformas em
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temas de fundamento e finalidade econdmicos, que a aprovagdo de tais reformas nao se da a
partir de uma proposta irrefutavel, mas a partir de debates sobre possibilidades.

No que interessa para o argumento da tese, ainda, reformas em temas de fundamento
e finalidade econdmica, em especial, realizam-se em um cenério complexo, que tem moldes
formulados pela propria Constituigdo. Essas reformas para sua aprovagao dependem de mais
do que o aval de um governo ou de um grupo de interesse, ou uma proposta cientificamente
bem formulada - elas dependem das regras de organizagao dos trabalhos no Poder Legislativo,
da organizagao das pautas, da aderéncia dos parlamentares e da anuéncia do Poder Judiciario,
caso seja provocado para julgar a validade da proposta. A aprovacdo das emendas depende
ainda de timing e momento politico adequado.

Nessa medida, Azevedo e Melo (1998), por exemplo, referem que no governo Collor
existia uma expectativa relacionada a reforma constitucional em diversos pontos sobre a ordem
econdmica, tributagdo e orcamento. No entanto, o cenario politico relacionado ao impeachment
do Presidente inviabilizou essas propostas, “o conjunto de medidas recomendadas pela
Comissao Executiva da Reforma Fiscal, e aquelas conhecidas como - emendao -, que nao foram
continuadas devido ao impeachment” (AZEVEDO; MELO, 1998, p. 40). Nessa linha, quanto
ao timing das propostas, Melo e Azevedo (1998) relatam que muito embora Collor tivesse o
poder do exercicio do cargo de Presidente, a aprovagdo de seu projeto econdomico pela sua
escolha em elei¢do popular e a capacidade de criar uma comissao e preparar uma proposta de
reforma constitucional que aliava o posicionamento de seus técnicos € seus ministros nao logrou
éxito em efetivamente realizar as reformas porque precisou enfrentar condigdes politicas

desfavoraveis, especialmente escandalos de corrupgao. Sobre o caso de Collor:

Os trabalhos da Comissdo, que implicaram mudangas em 33 artigos da Constituigao,
ndo foram apreciados pelo Congresso Nacional em virtude do impeachment do
presidente Collor. No entanto, a proposta estava fadada ao malogro pela intensa
resisténcia oferecida por setores da burocracia publica — notadamente, Receita
Federal, Ministério da Previdéncia e BNDES —, pelos governos estaduais e pelas
associagdes empresariais. (MELO; AZEVEDO, 1998, p. 49)

Nesse sentido, outro exemplo interessante ¢ o ano de 2018, quando a imprensa noticiou
que 536 propostas de emenda a Constitui¢do restariam paralisadas até o final da intervencao
federal que acontecia no Rio de Janeiro, previsto apenas para 2019. A reforma constitucional
da previdéncia, do governo Temer, acabou por ser adiada. A celeuma foi tamanha que o
Presidente da Republica chegou a indicar que poderia paralisar a intervengao federal caso fosse

capaz de obter o numero de votos suficientes a encampar a proposta de reforma da previdéncia
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por ele apoiada. Na ocasido, a questao chegou ao Supremo Tribunal Federal pelo MS 35535 ¢
a Corte especificou que “O dispositivo (art. 61 paragrafo 1) contém clara vedagao a aprovacao
de emenda na vigéncia de intervengdo federal, mas ndo proibe expressamente a tramitagao de
PEC no mesmo periodo” (STF, MS 35535).2%3

O que se quer demonstrar dos exemplos relacionados ¢ que, independentemente das
necessidades faticas prementes, interesses de grupos influentes ou céalculos e teorias bem
elaborados, uma emenda constitucional em matérias econdmicas, para ser aprovada, precisa
estar conjugada como outros elementos além desses interesses de grupos e fundamentos
teoricos. Um acontecimento paralelo, como um impeachment ou uma interven¢ao federal, que
sd0 outros institutos constitucionalmente previstos, podem barrar a aprovagdo das emendas
constitucionais de fundamento e finalidade econémica, impondo a dita interacao.

Por outro lado, determinados acontecimentos podem favorecer a aprovacdo das
reformas constitucionais. No caso de Fernando Henrique Cardoso, a superagdo da crise
inflacionaria, mediante o Plano Real, conferiu-lhe legitimidade e aprovacao suficientes para
cimentar um caminho seguro na aprovagao de diversas reformas constitucionais. Nessa medida,
o cenario da expansao das financas como elemento de convencimento ideologico, somado aos

beneficios da estabilidade econdmica, favoreceu as reformas daquele momento:

Um Congresso ¢ um Presidente recém-eleitos (este ultimo no primeiro turno)
apresentavam forte legitimidade para dar inicio a reforma. O éxito do programa do
Plano Real, que permitiu um boom do consumo aliado a estabilidade de pregos,
conferiu grande legitimidade e autoconfianc¢a ao governo (MELO, 1997, ndo p.).

De acordo com Couto (1998, ndo p.), o eleitorado confiava que as reformas
encaminhadas pelo Poder Executivo faziam parte de uma continuagcdo da bem-sucedida politica
econOmica e que, portanto, eram necessarias € importantes para o pais. Houve um periodo de
confianga decorrente da estabilizagdo da moeda, que pode ser descrito como pré-requisito para

o sucesso das reformas constitucionais no periodo:

Primeiro, porque as reformas foram apresentadas como a continuidade logica do
processo de estabilizagdo. Segundo e mais relevante, porque, uma vez estabilizada a
moeda, o Executivo livrou-se da agenda emergencial anti-inflacionaria (mudaram as
condi¢des ambientais) e pode passar a lidar com uma outra (...) refiro-me a agenda de
reformas constitucionais (COUTO, 1998, ndo p.).

203 Sobre o tema: “Congresso aguarda fim da intervengdo no RJ para retomar analise de PECs (CONGRESSO...,
2018) e “Decreto de interven¢ao no RJ suspendeu a tramitacdo de 536 PECs no Senado” (DECRETO..., 2018).
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Outro fator relevante que implica complexidade para a aprovacao das emendas se da,
considerando que a aprovagdo ou nao de uma proposta de emenda pode condicionar o sucesso
de outras, na sequéncia, paralelamente aos dados, as teorias e aos interesses de grupo. Melo ¢
Azevedo (1997) notam, por exemplo, a definicdo de uma pratica p6s-88, segundo a qual a
aprovacao de uma reforma acaba por condicionar o sucesso de outra. Assim, se existe uma
expectativa de reformas em diversos pontos, como previdéncia, tributacdo e questdes
orcamentdrias, por exemplo, o Poder Executivo precisa pensar em solugdes estratégicas para a
propositura das diversas reformas conjugadas ou optar por focar esfor¢cos em apenas uma delas.
Uma reforma pode sedimentar o caminho para a aprovagao das demais ou pode desgastar o
ambiente e causar prejuizos. Melo (1997, p. 8), tratando sobre as reformas propostas no periodo
Fernando Henrique Cardoso, indicou que: “o encaminhamento da reforma tributaria antes da
conclusdo da reforma do Estado e da Previdéncia, entre outras, predetermina estas ultimas em
termos do escopo de mudangas possiveis”.

E interessante notar, nesse sentido, a mais combatida de todas as emendas
constitucionais que versaram sobre o orcamento, que € certamente a emenda constitucional n°.
95/2016. Ela foi fortemente discutida nos meios de comunicacao, na doutrina especializada e
foi judicializada durante seu tramite e em seguida muitas vezes.?** O Supremo Tribunal Federal
se recusou a interferir no tramite da medida por considerar que se trataria de tema aberto a
discussdo parlamentar, diante do que impedir a discussao configuraria medida antidemocratica:
“(...) a eventual aprovagao de emenda constitucional, por quérum parlamentar qualificado, que
resulte na imposi¢ao de limites a elaboragao dos orcamentos, ndo viola a cldusula pétrea do
artigo 60, paragrafo 4°, 111, da CRFB/1988” (STF, MS 34448, p. 17).2% Depois de promulgada,
a emenda foi submetida a diversas agdes judiciais, especialmente durante o periodo da
pandemia de COVID-19 quando os demandantes pediam o afastamento das regras fixadas pela
emenda para as despesas destinadas a satde.

A reforma foi fortemente debatida e combatida, pois trazia em si, além da questdo da
limitacdo do aumento das despesas primdrias, uma estratégia da inser¢do da proposta
econdmica na Constitui¢do, com a validade de vinte anos. Ou seja, os autores da emenda
constitucional tinham o interesse de além de constitucionalizar sua opgao politica de controle
de gastos, amarrar os governos seguintes nessa mesma opg¢do, que para ser modificada

dependeria, mais uma vez, de emenda constitucional.

204 Sobre o tema: ADPF 831, ADI 5643, 5658, 5680 ¢ 5715, ADI 5633, ADI 5680, ADI 5734 ¢ ADI 5715, por
exemplo.
205 Sobre o tema: “Barroso nega pedido e mantém andamento da PEC sobre teto dos gastos.” (LUCHETE, 2016).
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O que ¢ interessante notar, no caso, ¢ que a estratégia nao teve sucesso duradouro, pois
o governo seguinte, de Jair Bolsonaro, visando obter maior flexibilidade nos gastos,
especialmente a partir da grave situagdo imposta pela COVID-19, foi capaz de conseguir a
aprovacdo de diversas outras emendas constitucionais, que flexibilizavam a emenda n°.
95/2016. As modificagdes foram tamanhas que o Ministro da economia do governo Bolsonaro
chegou a mencionar que considerava o teto de gastos como um teto “retratil” e ficou
popularizada a expressdo “furar o teto” para designar as permissdes constitucionais para que o
Estado descumprisse a emenda n°. 95/2016.2%

E claro que se pode questionar pontualmente cada uma das emendas mencionadas.
Também, existem criticas fundamentadas de que a alteracdo cotidiana da ancora/arcabougo
fiscal faz com que ela perca a sua finalidade, que ¢ a de passar credibilidade ao mercado,
evitando instabilidade e aumento de juros. Mas, para o que interessa neste trabalho, ¢ importante
observar que nao ha de forma alguma um consenso entre os economistas que defina qual ¢ a
ancora fiscal mais adequada, o que implica reconhecer que forgas importantes do mercado e
intelectuais podem pressionar pela sua manutencao, mas nao capazes de impd-la. De outro lado,
também implica reconhecer que a ancora fiscal nao ¢ uma solucao cientifica e exata que garante
a estabilidade economica.?’’

O que se nota € que o acordo se estabelece por algum tempo, obtendo a aprovagdo da
emenda constitucional em tema econdmico, mas segue sendo questionado e, com a alteragao
da situagdo fatica e dos interesses politicos e aliangas, o acordo se relativiza, dando espago a
outro acordo momentaneo, e isso ocorre desde a Constituinte. Ou seja, em matéria de defini¢des
constitucionais em temas orcamentarios e econdmicos, a estabilidade dos acordos ¢
momentanea. Fatos econdmicos, modificagdes no cendrio politico, pressdes sociais podem

fazer com que surja uma nova aliang¢a que remova a politica constitucionalmente estipulada no

206 Nessa linha, em setembro de 2019 a emenda constitucional n°. 102 excluiu dos limites as transferéncias aos
estados, Distrito Federal e municipios referentes a reparticao da cessdo onerosa do pré-sal. Em seguida, em margo
de 2021, ja diante da pandemia da COVID-19, a emenda constitucional n°. 109, permitiu a manuten¢ao da
concessdo do Auxilio Emergencial, com suspensdo das condicionalidades para realizacdo de despesas. Em
dezembro do mesmo ano, a emenda constitucional n°.113, que tratou do tema dos precatorios, alterou o periodo
de correcdo do teto constitucional e viabilizou o pagamento de dividas da Unido, relativas ao Fundef. E em julho
de 2022, a emenda constitucional n°. 123 favoreceu, por exemplo, a ampliagdo do Auxilio Brasil, do vale gas e,
ainda, a destinagdo de beneficios para caminhoneiros autonomos, taxistas, e favorecimento da gratuidade de
transporte para idosos. Sobre o tema veja-se: “PEC Kamikaze: Partido Novo pede ao STF suspensao imediata da
emenda constitucional” (MAIA, 2022). “Com PEC 'Kamikaze', teto de gastos sofre 5* alteracdo no governo
Bolsonaro; economistas veem perda de credibilidade”. (LIMA; GERBELLI, 2022).

207 F de se notar, nesse sentido, que exemplificativamente, por ocasido da eleicdo de um novo governo, em 2022,
jé foi aprovada nova emenda constitucional (n°. 126) na qual ¢ prevista além de maior flexibilizacdo do teto de
gastos, para favorecer o custeio do bolsa familia e outros programas sociais, a necessidade da proposta de uma
nova ancora fiscal (que devera ficar mais préxima das ideias econdmicas deste governo e de seus apoiadores)
“Governo quer — validagdo - de especialistas para reduzir oposigao a nova ancora fiscal” (FERNANDES, 2023).
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momento anterior. E isso ndo se d4a, como demonstrado, unicamente no interesse do mercado
ou de um grupo de economistas cuja teoria ¢ irrefutavel.

Exemplo de acordo poderoso, certamente, foi o desenhado quando do advento da
Constitui¢do, na sua primeira década de vigéncia, no periodo Fernando Henrique Cardoso. Esse
acordo se deu exatamente em contrario a muitas das opg¢des que haviam sido
constitucionalizadas pela Constituinte.?’® Na esteira da movimentag¢io do capitalismo mundial,
o Poder Executivo propds e o Parlamento aderiu as iniciativas de reforma econdmica pro-

mercado:

(...)a agenda (da Constituinte) vai gradativamente cedendo lugar a uma agenda
balizada pela necessidade de integracdo competitiva ao mercado internacional,
simplifica¢do e harmonizag¢ao tributaria, recuperagao da capacidade fiscal e tributaria
da Unido, e enfoque atuarial do financiamento da politica social (MELO; AZEVEDO,
1998, p. 46).

A questao aqui € descrever que a viabilidade da aprovacao das reformas depende da
constru¢do de um discurso que encontre suporte na academia, no eleitorado, nos representantes
politicos, na midia, no Poder Judiciario etc. No caso, o discurso no qual se forjaram as reformas
propostas por Fernando Henrique Cardoso estava baseado em uma tese que encontrava um
momento que lhe era favoravel, de forma geral. O apoio obtido para a realizagao das reformas
tinha por base a obten¢do da estabilidade da inflacdo pelo Poder Executivo na ocasido, e esse

momento acabou também por contaminar as decisdes e estratégias futuras:

Nos anos 1990, o eleitorado tornou-se avesso a inflagdo e, a0 mesmo tempo, emergiu
um consenso ha opinido publica, nas elites empresariais e entre os parlamentares em
torno da redugdo da pobreza. O produto final desse consenso foi o jogo constitucional
em torno da vinculagdo de recursos para as areas sociais da satide e da redugdo da
pobreza em geral. As emendas constitucionais representaram compromissos criveis
no sentido de que os recursos seriam alocados nas areas sociais (MELO, 2005, p. 881).

De qualquer maneira, isso ndo implica dizer que as reformas proé-mercado dos anos

1990 tenham sido aprovadas sem discussao. Couto (1998) sinaliza, por exemplo, que as

208 Sobre o assunto, escreveu Cardoso Janior (2018, p. 22) “No entanto, apesar desse conjunto de avangos legais,
uma combinagao de fatores (econdmico-estruturais e politico-conjunturais) fez com que uma nova estratégia social
fosse sendo gestada e implementada ao longo da década de 1990, em grande medida na contracorrente das
inovagdes sociais constitucionalizadas em 1988. Essa nova estratégia social se caracterizaria por combinar cinco
diretrizes gerais no campo da prote¢do social: ‘universalizacdo restrita, privatiza¢ao crescente, descentralizag@o
fiscal, focalizag@o sobre a pobreza e aumento da participagdo social compensatoria’. Trata-se de reforma social de
orienta¢do liberalizante, em termos da concepcao, implementagdo e gestao das politicas sociais em varias areas do
mundo do bem-estar (trabalho, previdéncia e assisténcia social, satde, educagdo, habita¢do, seguranca ptblica
etc.).”
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emendas constitucionais do periodo Fernando Henrique Cardoso, considerado um periodo de
reformas aprofundado e impactante, precisaram ser amplamente negociadas com os
parlamentares, tendo sofrido diversas reformulagdes: “O Executivo ndo imp0s unilateralmente
aos parlamentares certos conteudos, supondo que seriam homologados sem maiores
dificuldades. Varios pontos foram negociados e modificados” (COUTO, 1998, nao p.). Melo
(2005) exemplifica que as reformas encontravam espaco para criticas mesmo dentro do proprio
Poder Executivo, nas disputas por recursos ocorridas entre os ministérios.?”® Dai que o
mencionado acordo temporario foi se dispersando no segundo mandato de Fernando Henrique

Cardoso, implicando também uma reducao da quantidade de emendas propostas e aprovadas:

(-..) houve novamente um periodo forte de contestag@o e reformas constitucionais de
grande monta, sobretudo entre 1995 ¢ 1998. O impeto destas se arrefeceu ao longo
do seu segundo mandato (1999 a 2002), tanto em funciio das crises econdomica e
social em curso como também por causa da aglutinaciio de forcas politicas de
oposi¢cido ao governo, que conseguiram barrar ou adiar votagdes importantes ao
projeto liberal de reformas constitucionais (MELO, 2005, p. 851, grifos nossos).

Alguns autores apontam, também como exemplo de periodo de consenso e
acomodacdo em relagdo as emendas constitucionais, o periodo que vai de 2003 até 2014, que
engloba o governo de Luiz Inacio Lula da Silva e o primeiro mandato presidencial de Dilma
Rousseff: “houve também esforcos institucionais no sentido de acomodar e implementar
dispositivos constitucionais importantes, bem como conciliar a discussdo de temas controversos
e mesmo postergar a aprovagdo de medidas contrarias ao ideario menos liberal dos governos”
(CARDOSO JR., 2018, p. 21).

O que se quer com isso € demonstrar que ha uma variedade nas ideias que informam
as emendas constitucionais aprovadas e, embora, em muitos casos essas ideias compactuem
com o tema da austeridade, poderiam compactuar com outras referéncias. Da mesma forma, as
reformas podem ser fomentadas ou impedidas por outros fatores que ndo sdo econdémicos e que
podem evitar a formagdo do que aqui foi chamado de acordo provisério. Sobre esse ultimo
tema, a proposta foi esclarecer que ndo ha um acordo determinante sobre temas econdmicos,
mas acordos provisorios que ocorrem em alguns momentos € propiciam com maior ou menor

facilidade a aprovagdo das reformas mencionadas como exemplos. E certo que esses acordos

209 Reformas que visavam aumentar os recursos para a satde, exigidas pelo ministro da pasta, eram refutadas por

outras areas no proprio governo, como financas e planejamento: “Na administracdo de Fernando Henrique
Cardoso, durante as discussdes sobre como eliminar a pobreza e melhorar as condi¢des de vida, o ministro da
Saude, Adib Jatene, comeca uma cruzada para expandir os recursos da saude publica. Muitas propostas foram
apresentadas para vincular recursos para a area da saude, as quais foram criticadas por circulos das Finangas e do
Planejamento como um retrocesso que causaria mais rigidez fiscal em um contexto de declinio acelerado dos graus
de liberdade do or¢amento” (MELO, 2005, p. 857).
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deveriam encontrar como limite, conforme ja explicado, o projeto constitucional liberal e
democratico. Por isso ¢ tdo importante ter claro o que significa esse projeto, que nao ¢
neoliberal.

Entdo, por todo o explanado, o que se quer consignar, por fim, é que as reformas
constitucionais em temas econdmicos podem, sim, ser prejudiciais € podem apresentar riscos
para o sistema constitucional. Existe uma pressdao da economia em relacdo a realizagdo das
reformas e, em muita medida, essa pressdo se da por interesses de grupos e por justificativas
teoricas de especialistas. Mas, ndo se pode por isso declarar que a Constitui¢do seja refém dos
interesses econdmicos de grupos ou que nao caiba ao direito constitucional se pronunciar diante
de propostas fundadas em justificativas técnicas.

O que os autores e exemplos trabalhados demonstram, a partir do problema abordado,
¢ que o cendrio de aprovagdo de reformas em temas econdmicos ¢ complexo e a Constituicao
participa dessas decisdes, a partir de um processo de interagdo. Nesse processo, a participagao
da Constituicao e de toda a estrutura que lhe serve deve ser a de resguardar o funcionamento e

a vigéncia do projeto constitucional, que ¢ um projeto liberal e democratico.

4.3 SINTESE DO CAPITULO

O capitulo langado teve a finalidade principal de demonstrar efetivamente a tese
defendida, na medida em que a Constitui¢do atua sobre a realidade, pressiona a economia € nao
¢ passiva diante dos interesses de grupos ou de dados cientificos econdmicos irrefutaveis. Para
tanto, inicialmente, o ponto mais relevante: delimitar o que pode ser efetivamente
compreendido como projeto constitucional de 1988 em relagdo a temas econdmicos e
orgamentarios.

A Constituicao ¢ um projeto liberal e democratico, que assegura propriedade privada,
assegura livre iniciativa, mas paralelamente assegura direitos sociais € tem por inten¢do a
redugdo das desigualdades e a erradicagdao da pobreza. A Constituicdo, portanto, pode ser
alterada para aderir a propostas de reforma com fundamento e justificativa em argumentos
econdmicos, mas nao pode alienar-se desse projeto liberal e democratico.

Nesta medida, em primeiro lugar defendeu-se que a Constituicdo em si foi
revolucionaria da realidade econdmica brasileira, pelos direitos que criou e a realidade que foi
capaz de modificar, especialmente considerando o sistema de saude e assisténcia
universalizados, independentemente de contribuicdo. Outras medidas, como a vinculagdo de

beneficios ao saldrio-minimo, também foram relevantes para redu¢do de desigualdades e
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estabilizacdo de parametros minimos, inclusive para os debates politicos que viriam na
sequéncia.

Analisando a doutrina a respeito das reformas constitucionais e considerando
especialmente reformas em temas de viés econdmico, verificou-se também que o entendimento
consagrado ¢ em relacao as limitagdes que a propria Constituicdo lancga para seu emendamento.
Ademais, fica claro que o processo de emendas ¢ complexo, dependente de uma parcela de
fatores e participes, além de acessivel a modelos de controle politico e jurisdicional.

Considerando isso e trabalhando com alguns exemplos praticos, o capitulo foi capaz
de demonstrar que nao se firmam argumentos genéricos no sentido da dominancia de interesses
de grupos em relagdo as reformas ou da determinacdo de tais reformas a partir de uma
inevitabilidade factual ou aritmética. Reformas constitucionais em temas econdmicos
dependem da aderéncia aos limites constitucionais formais, contexto politico favoravel, acordos
consolidados que em geral envolvem Poder Executivo e Parlamento e concordancia do
Judiciario quando acionado. E certo que cabe a analise pontual de cada reforma, que pode ser
passivel de diversas criticas, especialmente quando a reforma implica reducdo orgamentaria
com capacidade de prejudicar a realizagao de direitos fundamentais. No entanto, essas criticas
pontuais devem se resguardar ao seu carater limitado sem colocar em desconfianca a existéncia
e a vigéncia do projeto constitucional como um todo.

Paralelamente, o controle das reformas constitucionais, nesse sentido, também precisa
ser lido considerando o projeto constitucional, sem aderéncia ao argumento do carater
inquestionavel da economia. Afirmar que a reformas constitucionais em temas economicos sao
possiveis implica refor¢ar também a posicao de que elas apenas sdo possiveis quando respeitam
o projeto constitucional e isso desafia uma andlise sofisticada e verticalizada das reformas, ndo

uma aderéncia acritica em relagao a elas.
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5 CONCLUSAO

Este trabalho surgiu de uma inquietagao, a partir do problema identificado, uma tensao
na doutrina que, ao analisar pontualmente propostas de reformas constitucionais em temas
econOmicos, posiciona-se indicando que a Constitui¢ao de 1988 teria sido desfeita ou refeita a
partir de imposicdes de fundamento econdomico, de forma passiva. Parcela da doutrina
compreende que essas reformas, em virtude das pressdes exercidas por grupos de interesse,
amparados em argumentos econdmicos, impuseram-se contra a Constituicdo, e parcela da
doutrina compreende que essas reformas, em virtude dos acontecimentos e teorias econdomicas
prevalescentes, moldaram a Constituicdo, favorecendo sua permanéncia, adaptada aos
designios econdmicos. A tese ¢ a de que ambos os raciocinios explicam mal a relacdo entre a
Constitui¢do € a economia, porque minoram o aspecto da interagao.

Para ser fiel ao objeto de estudo foi preciso consignar alguns pontos, na introdugao,
que valem ser repetidos agora, no sentido de que os argumentos trazidos como problema de
pesquisa transparecem em excertos de textos produzidos pelos autores trabalhados ao longo da
tese. Nao hé necessariamente uma categorizagdo dos autores em uma ou outra corrente € nem
eles se nomeiam ou rotulam assim. Os argumentos foram pingados nos textos e sdo utilizados
de maneira exemplificativa, de forma que se conhece que autores utilizados como referéncias
para um e outro argumento, especialmente Bercovici e Barroso, sdo constitucionalistas
empenhados na defesa da Constituicdo de 1988, cada um a sua forma. O que se propds aqui ndo
foi demonstrar que este ou aquele autor errou ou generalizar a profundidade dos textos da vasta
obra desses autores, reduzindo-os em uma ou outra posi¢do, mas demonstrar que existe uma
falta de alinhamento (ou um descuido) da doutrina no tratamento do tema e que ¢ possivel
refinar a discussao, aperfeicoar o vocabulario e propor a melhoria das argumentagdes futuras.

A proposta para demonstracao da tese arguida partia de hipdteses: (i) de que a doutrina
que compreende a Constituigdo como um fracasso do projeto inicial peca ao se afastar do
fendmeno econdmico por considerar que o direito poderia ser alheio as ideias econdmicas
proeminentes e ao cenario economico, afastando ou negando esse cenario; (ii) a hipotese de que
o argumento que compreende a Constituigdo como um sucesso de adaptagdo ao contexto
econdmico peca por ndo compreender o fenomeno econdmico em seu carater controverso € nao
se atenta ao risco da potencial restricdo dos direitos pela restricdo do orgamento estatal.

Para acolher ou afastar essas hipdteses foi preciso buscar um sentido para o projeto

constitucional, no que se refere aos temas econdmicos € or¢gamentarios, conhecer o cenario
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econdmico dos ultimos 34 anos e entender as reformas constitucionais em temas econdmicos
aprovadas no periodo. Para isso foi necessario ler sobre historia teoria constitucional, economia
e ciéncia politica, especialmente. Para demonstrar o resultado da pesquisa, foi necessario langar
mao de uma multiplicidade de disciplinas, que fez com que o trabalho tangenciasse em grande
medida com a abstragdo. Além disso, foi preciso realizar o cotejo entre autores que se perfilam
em diferentes posicdes, por exemplo, autores liberais para o tratamento do projeto
constitucional, como Fukuyama e Dixon, e autores marxistas para o tratamento da expansao
das financas, como Salama. Para que fosse possivel fazer isso, sem incorrer em contradigdes,
esse trabalho também adotou uma posi¢do: um estudo produzido no ambito do direito
constitucional, a partir da defesa da Constituicdo como definidora de um projeto liberal e
democratico. Esse trabalho pode ter usado autores e termos que sdo provenientes de linhas de
pensamento alheias a esse compromisso, mas os utilizou na finalidade de melhor compreensao
dos assuntos estudados e nos limites do &mbito que impds a si mesmo. Defender a importancia
da Constituicdo como norma soberana, e da economia como contexto relevante e disciplina
controversa.

A primeira hipotese, quanto as limitagdes da doutrina que compreende a Constitui¢ao
como um fracasso do projeto inicial passou a ser demonstrada no segundo capitulo, apds a
introdugdo. Em geral essa doutrina tende a afirmar que existe um projeto constitucional inicial
evidentemente voltado a um perfil econdmico desenvolvimentista, heterodoxo, nacionalista.
Nada obstante, verificou-se do primeiro capitulo que a definicdo quanto aos aspectos
econOmicos € orcamentarios, na Constituinte, foi objetos de diversas disputas e que o consenso
estava mais relacionado ao modelo geral (capitalismo e direitos sociais) do que aos
detalhamentos deste modelo, muito embora eles tenham constado também no Texto
Constitucional.

Assim, buscou-se entender como foi desenhado o projeto constitucional na
Constituigao de 1988 em relagdo aos temas economicos € or¢amentarios. Ficou claro que o
contexto economico de elaboragdo do texto constitucional o atravessou e que caracteristicas
complexas presentes na Assembleia Nacional Constituinte contaminaram todo o periodo de
vigéncia da Constituicdo. Sobre isso, notou-se a importancia da compreensao da Constituicao,
no que se refere aos detalhamentos das politicas em temas econdmicos € or¢gamentarios, como
um acordo dificil e muito negociado, que continuaria a ser um acordo dificil e muito negociado
depois da promulgagdo, mediante o processo de emendas. Percebeu-se, do estudo, que as
inser¢des progressistas na Constituicdo foram um respiro de resisténcia dos direitos

fundamentais contra os discursos de austeridade e isto se tornou marca também da Constitui¢ao
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nos anos seguintes, de forma que faz parte do cotidiano do debate constitucional brasileiro a
definicao de direitos ¢ a defesa desses direitos diante das dificuldades financeiras. Trata-se de
argumentos e posigdes politicas relevantes que disputam o sentido da Constitui¢do no que se
refere a conducdo da economia e em relagdo ao uso do orgamento, desde a origem. Os debates
constituintes revelaram a falta de integracao entre a defini¢ao de direitos, a ordem econdmica e
a ordem or¢amentdria. Os Constituintes se dedicaram a definir direitos e a consignar posi¢des
no or¢amento para a realizacao de suas prioridades, sem articular para que tais posi¢des nao se
tornassem controversas entre si. Tudo isso revela que as partes estavam conformadas sobre
pacto pela democratizagdao, mas nao sobre as escolhas em tema de economia e or¢amento. Essa
complexidade, em alcancar os limites de arranjo possivel entre as variacdes do capitalismo,
mantendo os compromissos do Estado com o viés social acompanharia o debate constitucional
até a atualidade. Nao parece certo, nesse sentido, se apegar o texto constitucional original,
nivelando as reformas em temas econdmicos e or¢amentarios como reformas evidentemente
inconstitucionais.

No terceiro capitulo também ficou confirmada a primeira hipdtese, de que a doutrina
que compreende a Constituicdo como um fracasso do projeto inicial peca ao se afastar do
fendmeno econdmico, considerando que o direito poderia ser alheio as ideias econdmicas
proeminentes ou que as reformas acontecem por impositiva vontade de uma elite dominante
que manipula o cendrio constitucional. Neste capitulo ficou claro que a economia ¢ parte do
contexto extremamente complexo de aplicacdo da Constituicdo e embora ela possa influencia-
lo, ndo pode determina-lo ou ignora-lo. Ali demonstrou-se que paralelamente ao advento da
Constituicao de 1988 adveio também uma transformacao radical no capitalismo, pela expansao
das finangas. O fendmeno modificou a estrutura do Estado ndo apenas no Brasil e se
caracterizou pela ascensdo da importancia do capital ficticio, redugdo dos investimentos em
economia real e endividamento publico. Essa expansdo, em seu aspecto qualitativo, resultou
graves desafios ao Estado Constitucional e, no Brasil, interferiu na realizagdo das politicas
sociais, mas especialmente na importancia da politica monetaria, o que compromete o
orcamento publico de forma relevante.

Ficou evidenciado que o fenomeno é mais complexo e pulverizado do que a pressao
de grupos de interesse rentistas, embora esses grupos se beneficiem do cendrio. A Constitui¢do
precisa defender os direitos diante do contexto econdmico, mas o contexto economico deve
refletir em ajustes, especialmente em uma Constituicdo analitica como a brasileira. Neste

segundo capitulo ficou, portanto, evidenciado que as transformacdes econdmicas implicam uma
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margem de atuacao do constituinte reformador para adequar a Constituicao aos projetos eleitos,
naquilo que seja matéria de policy.

A segunda hipdtese - de que o argumento que compreende a Constitui¢do como um
sucesso de adaptacdo peca ao se distanciar do fendmeno econdmico, ndo compreendendo seu
carater controverso e nao se atentando ao risco da potencial restri¢ao dos direitos pela restricao
do or¢amento e das atribuigdes do Estado, ficou demonstrada pelo quarto capitulo. Consignou
-se, nesse sentido, que embora o projeto constitucional seja maleavel no que se refere aos
detalhes ele ¢ rigido no que se refere a esséncia e, sobre isso, buscou-se definir qual o projeto
constitucional para temas econdmicos e or¢amentarios: o projeto liberal e democratico. Como
ficou explicado, pelos autores trabalhados, neste projeto constitucional nao estd compreendido
0 comunismo e ndo estd compreendido o neoliberalismo. Nesta medida, eventuais reformas
constitucionais que sejam tendentes a abolir direitos fundamentais por essas perspectivas
precisam ser barradas no Parlamento ou Judiciario, por vicio de inconstitucionalidade. Qualquer
proposta politica, mesmo que teoricamente embasada, que incorra nessa falha precisa ser
monitorada e discutida. Mas, esta questao vai além.

Ficou claro que a Constitui¢ao, pelo modelo de reformas, nao se adapta simplesmente
aos determinantes economicos, de forma passiva, porque o que acontece ¢ que ela propria regula
suas hipdteses e seus limites de reforma. Ademais, o cenario de aprovagdo de reformas
constitucionais ¢ complexo, a depender de diversos fatores, inclusive considerando que as
propostas de reformas em temas econdmicos, ao contrario do que se representa muitas vezes
no argumento refutado, ndo se d4 a partir de uma unica formula tedrica adequada
(matematicamente irrefutdvel). A economia € politica e controversa e a aprovacao de reformas
em temas econOmicos e orcamentdrios depende do cumprimento dos procedimentos
constitucionais previstos, mas depende também de acordos de partido, anuéncia de técnicos,
conformag¢do da opinido publica e convencimento do Judiciério.

Ainda no que se refere a essa hipotese, também no quarto capitulo, os exemplos
trazidos para demonstracao da intera¢ao deixaram evidenciado o emaranhado dos temas. Uma
reforma pode ser potencialmente favoravel ao projeto constitucional quando analisada de um
ponto de vista, mas pode contraria-lo a partir de outra andlise. E certo que as reformas
constitucionais que modificam a economia e o orgamento, ainda que nao toquem diretamente
as clausulas pétreas, podem sim ser tendentes a aboli-las se tiverem potencial para aniquilar os
recursos direcionados para a realizagao dos direitos. Nada obstante essa andlise depende de um

estudo panoramico, que consiga alcangar a extensiao do problema, para além do debate quanto
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a viabilidade da reforma considerando a literalidade do dispositivo constitucional supostamente
atacado.

Em suma, demonstrou-se que as hipodteses trabalhadas tinham pertinéncia e com isso
provou-se a tese: ha interacdo entre a Constitui¢do e as reformas econdmicas, a Constituicao
nao ¢ passiva nesse processo, nao esta desfeita e nem esta refeita. Mas, de qualquer forma, ¢
preciso e necessario aperfeicoar o estudo do tema, diante do que se propde:

(1) a Constituicao ¢ vigente, o controle de constitucionalidade ¢ efetivo e criticas
pontuais as reformas constitucionais e acdérddos de tribunais ndo devem se prestar a
descredibilizar o sistema constitucional como um todo. A doutrina deve considerar a
importancia do significado dos termos empregados, para consolidacdo de um vocabulario
comum, que permita o aprimoramento dos debates;

(i1) as reformas constitucionais em temas econdmicos precisam ser compreendidas em
sua complexidade, sendo necessario o desenvolvimento de uma doutrina para o controle de
constitucionalidade que seja capaz de aprofundar a analise destes temas, sem eximir-se diante
da alegagao de tratar-se a economia de esfera alheia ao direito. A economia assim como outros
temas € assunto a ser debatido e controlado no ambiente constitucional;

(ii1) o direito constitucional deve aliar-se a no¢do de que o projeto constitucional
brasileiro, inclusive no que se refere aos temas econdmicos e orgamentarios, ¢ um projeto liberal
e democratico que pressupde o capitalismo regulado com efetivacao de direitos sociais e todas
as reformas constitucionais devem estar de acordo com esses postulados, em um aspecto
imediato, mas inclusive considerando nuances e impactos indiretos que precisam ser

confrontados em sua profundidade.
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