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A soberania econdmica e o desmonte

do Estado no Brasil
Gilberto Bercovici

A soberania economica ¢ relativa. Como o sistema capita-
lista mundial ¢ um sistema hierarquizado, cada pais perce-
be a soberania econdmica a seu modo. Na poténcia hege-
monica, por exemplo, o debate sobre soberania econdmica
¢ quase inexistente. Ja para os paises periféricos, em que
se compreende o subdesenvolvimento como um fenémeno
de dominacdo, como uma realidade historico-estrutural,
simultanea, e ndo como uma etapa prévia, ao desenvolvi-
mento, a questdo da soberania econdmica ¢ fundamental,
pois diz respeito a autonomia das decisoes de politica eco-
nomica e a percepcao de suas limitagdes e constrangimen-
tos internos e externos. A crise financeira internacional
de setembro de 2008 demonstrou, inclusive, que a crise
econdmica ¢ sentida nacionalmente, portanto, as solugdes
buscadas, em boa parte, sao também solug¢des nacionais.

Segundo Celso Furtado, os fins do desenvolvimento de-
vem ser fixados pela propria sociedade nacional, como faz
o texto constitucional de 1988. No entanto, a vontade poli-
tica para orientar e favorecer as transformagdes economi-
cas e sociais ¢ indispensavel para impulsionar e conduzir o
processo de desenvolvimento endégeno. Um dos objetivos

deste processo € a homogeneizagao
social, com a garantia da apropria-
¢ao do excedente econdmico pela
maior parte da populagdao. O desen-
volvimento endogeno exige também
a internalizacdo dos centros de de-
cisdo econdOmica, a dinamizagao ¢ a
integragdo do mercado interno, com
grande énfase para o desenvolvi-
mento tecnologico'.

A soberania econOmica nacional,
prevista formalmente no artigo 170,
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I da Constituicao de 1988, pretende viabilizar a participa-
¢ao da sociedade brasileira, em condi¢oes de igualdade, no
mercado internacional, como parte do objetivo maior de
garantir o desenvolvimento nacional (artigo 3°, II do texto
constitucional), buscando a superagdao do subdesenvolvi-
mento®. O mercado interno, por sua vez, foi integrado ao
patrimdnio nacional (artigo 219 da Constitui¢do), como
um corolario da soberania econdmica nacional. O signifi-
cado deste dispositivo € justamente a endogeneizacao do
desenvolvimento tecnoldgico e a internalizacdo dos cen-
tros de decisdo econdmicos, seguindo o programa de supe-
ragao do subdesenvolvimento proposto por Celso Furtado
e pela CEPAL (Comissao Econdmica para a América Lati-
na) e incorporados no texto constitucional de 1988.

Afinal, desde as concepgdes da CEPAL, entende-se o Esta-
do, através do planejamento, como o principal promotor do
desenvolvimento. Para desempenhar a fun¢ao de condutor
do desenvolvimento, o Estado deve ter autonomia frente
aos grupos sociais, ampliar suas fungdes e readequar seus
orgdos e estrutura. O papel estatal de coordenacao da a
consciéncia da dimensao politica da superagao do subde-
senvolvimento, dimensao esta explicitada pelos objetivos
nacionais e prioridades sociais enfatizados pelo préprio
Estado. As reformas estruturais sao o aspecto essencial
da politica economica dos paises subdesenvolvidos, con-
dicdo prévia e necessaria da politica de desenvolvimen-
to. Coordenando as decisodes pelo planejamento, o Estado
deve atuar de forma muito ampla e intensa para modificar
as estruturas socioeconomicas, bem como distribuir e des-
centralizar a renda, integrando, social e politicamente, a
totalidade da populagao.

Se o governo, em qualquer dos seus niveis (federal, esta-
dual ou municipal), resolver desapropriar a propriedade de
algum particular para realizar um empreendimento publi-
co qualquer, como uma estrada ou uma obra viaria, o cida-
dao que sofre a desapropriagdo tem uma série de direitos
e garantias. Afinal, no Estado de Direito o ordenamento
juridico tutela o proprietario privado no seu enfrentamen-
to contra o Poder Publico com garantias e exigéncias que
devem ser cumpridas inexoravelmente em um processo de
desapropriagdo. A propria indenizagao ao desapropriado €
uma dessas garantias, expressa desde as primeiras declara-
¢oes de direitos das revolugdes liberais dos séculos XVII
(Inglaterra) e XVIII (Estados Unidos e Franga).

Nao ha, no entanto, nenhuma garantia ou protec¢ao juridica
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Econdmica e Social, Brasilia, IPEA, 2009, vol. 1, pp. 272-
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aos cidadaos quando o governo deci-
de transferir ao setor privado deter-
minados bens da coletividade, como
uma empresa estatal, a prestacao de
um servi¢co publico ou a explora-
¢dao de um bem publico. Pelo con-
trario, a privatizacao ¢ considerada
uma opg¢ao absolutamente livre e
legitima para os governos adotarem,
sem qualquer tipo de contestagao.
A expropriagdo dos bens privados,
por sua vez, ¢ considerada quase
um tabu. A grande midia exalta os
privatizadores e condena veemente-
mente aqueles que ousam estatizar,
nacionalizar ou recuperar bens pu-
blicos transferidos inadequadamen-
te aos privados. Para aqueles, o pa-
raiso da boa governanga e o aplauso
do “mercado”. Para estes, o inferno
do populismo (ou bolivarianismo, a
depender do caso) e da reprovacgao
unanime dos meios de comunicagao
de massa.

O que ninguém diz ¢ que ao privati-
zar uma empresa estatal ou qualquer
parcela do patrimdénio publico, o
governo estad expropriando a popu-
lagdo de bens publicos que sdo de
sua titularidade. Simples assim. Na
privatizagdo, o governo age do mes-
mo modo que na expropriacdo. Da
mesma forma que desapropria uma
propriedade privada, na privatizagao
o governo aliena a propriedade pu-
blica. O problema é que o proprie-
tario privado pode contestar e tem
garantias, 0 povo nao.

Todo processo de privatizagao ¢ uma
expropriagao de bens que deveriam
integrar permanentemente o patri-
monio publico de todos os cidadaos,
decidida por uma autoridade politica
que exerce o poder temporariamen-
te. No processo de privatizagdo, o
governo nao vende o que ¢ dele (go-
verno). Na privatizagdo, o governo
vende o que pertence a todos nés. E
sem nos consultar sobre isso.

Podemos ilustrar a situagdo com o
exemplo utilizado pelo jurista italia-



no Ugo Mattei®: autorizar que um governo venda livre-
mente os bens de todos para fazer frente as suas necessi-
dades contingentes e conjunturais de politica econdmica €
tao irresponsavel quanto consentir, no plano familiar, que
o zelador venda os bens de maior valor da casa, como a
prataria, o carro ou os eletrodomésticos, para suprir suas
necessidades particulares, como viajar nas férias ou pagar
uma divida particular.

O governo ¢ um administrador fiduciario, ou seja, atua
apenas sob mandato. Nao pode dispor dos bens publicos a
seu bel-prazer. O governo nao € proprietario das empresas
estatais, ele ¢ apenas seu gestor. O governo deve ser o ser-
vidor do povo soberano, nao o contrario.

Os bens publicos nao sdo facilmente recuperaveis. Os in-
vestimentos de imensas quantias, aplicadas de forma pla-
nejada a longo prazo, o sacrificio de milhdes de brasileiros
nao pode ser dissipado sem mais, nem menos, para cobrir
um déficit conjuntural nas contas publicas gerado pela ma
gestao e incompeténcia eventual dos governantes.

O Brasil necessita de uma infraestrutura complexa, ca-
paz de articular as varias regides do pais. A prestacao dos
servigos publicos de energia e comunicagdes precisa ser
acompanhada de precos basicos, os mais uniformizados
possiveis, e instalagdes interligadas, para que nao se ex-
cluam regides e setores inteiros e importantes da possibi-
lidade de participar do mercado interno e do mercado in-
ternacional. Além das filiais das empresas multinacionais,
o Brasil era dotado de empresas estatais globais pelo seu
tamanho, capacidade técnica, financeira e organizacional
para operar tanto no pais como no exterior ¢ dotadas de
um sistema de planejamento estratégico, responsaveis por
grande parte da infraestrutura e do desenvolvimento tec-
nologico do pais: a Companhia Vale do Rio Doce, a Petro-
bras, a Eletrobras e o Sistema Telebras (em conjunto com
a Embratel).

Ao invés de dotar estas empresas de maior capacidade
operacional e reforgar o controle publico e a transparéncia
sobre seus recursos, o Governo Fernando Henrique Cardo-
so optou por desmonta-las, cortar seus investimentos e de-
sestruturar suas finangas, a fim de justificar a privatizacao
da maior parte delas. A privatizagdo das empresas estatais
significou a desestruturagdao dos sistemas energético e de
comunicagdes integrados, que eram fundamentais para a
manutencdo de um mercado interno de dimensdes conti-
nentais, como o brasileiro, e uma insercdo internacional
competitiva, ndo subordinada. A fragmentagao das empre-
sas estatais de infraestrutura substituiu, na maior parte dos
casos, o monopolio estatal pelo monopolio ou oligopolio

3 Ugo MATTEI Beni Comuni: Un Manifesto, 3 ed.,
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privado, além de romper com o pla-
nejamento estratégico integrado da
rede de servigos basicos e com um
sistema interligado de tarifas cruza-

das®.

No Brasil, por exemplo, a politica
brasileira de exploracdo dos recur-
sos minerais e energéticos foi deses-
truturada nos anos 1990, com o pro-
cesso de privatizagdo, cuja principal
polémica se deu em torno da venda
da Companhia Vale do Rio Doce,
em 1997. Com a decisao de privati-
zar a Companhia Vale do Rio Doce,
o Governo Fernando Henrique Car-
doso ignorou o papel que a empresa
tinha no desenvolvimento regional
do pais. A Companhia Vale do Rio
Doce tinha capacidade auténoma
de atrair investimentos e parcerias,
além de ser internacionalmente
competitiva. A sua politica ndo era
exclusivamente voltada a mineracao
e exportagdo, mas também articu-
lava espacialmente as varias areas
abrangidas por sua atuacgdo, sendo,
na expressao de Maria da Conceigao
Tavares, um “vetor de dinamizacao
econdmica e integracao produtiva
nacional”. O argumento principal
utilizado para justificar a privatiza-
¢do, o danecessidade de obtenc¢ao de
recursos para diminuir a divida in-
terna do pais, ndo possui veracidade
alguma. O Estado brasileiro perdeu
parte de sua capacidade auténoma
de decisao sobre a politica econo-
mica, uma empresa essencial para o
planejamento do desenvolvimento
nacional e seu grande instrumento
de atuacdo no setor mineral, além

4 Maria da Concei¢ao TA-
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Janeiro, Record, 1999, pp. 125-126,
128-134 e 136-138 e Aloysio BION-
DI, O Brasil Privatizado: Um Ba-
lango do Desmonte do Estado, Sao
Paulo, Editora da Fundagdo Perseu
Abramo, 1999, pp. 19-29.




de divulgar as informagdes estratégicas sobre os recursos
minerais do subsolo para os competidores estrangeiros da
Companhia Vale do Rio Doce que se habilitaram para par-
ticipar do leildo de privatizagdo. Com a privatizagdo, as
empresas multinacionais ficaram sozinhas na pesquisa e
exploragdo mineral no Brasil°.

A privatizacao trouxe consigo a criacao de orgaos regula-
dores “independentes”, que substituiriam a incapacidade
estatal de regular eficientemente os varios setores econo-
micos. A garantia da concorréncia e da defesa dos direitos
dos consumidores (ndo da populacao em geral, bem enten-
dido) seriam os grandes objetivos perseguidos, tanto na
regulagdo das atividades econdmicas propriamente ditas,
como na regulagdo dos servigos publicos. Propde-se como
solucao a substituicao do Estado Democratico de Direito,
a mercé das indesejaveis “influéncias politicas”, por uma
estrutura tecnocratica e oligarquica, sem legitimidade po-
pular ou qualquer outra forma mais incisiva de controle
politico e democratico de seus atos. Estes orgdos se le-
gitimariam pela sua “neutralidade técnica”, o que consa-
graria sua independéncia em relacao ao Estado, mas ndo
ao mercado. O Estado parece, assim, ter renunciado a sua
soberania em matéria economica’.

A adocgao das politicas ortodoxas de ajuste fiscal e a imple-
mentagao das medidas de redugao do papel do Estado na
economia e de atracdo de investimentos estrangeiros fez
com que se tornasse necessario garantir determinadas me-
didas de politica econdOmica mesmo contra as maiorias po-
liticas, gerando um processo de reformas constitucionais
em varios paises, cujo objetivo foi “constitucionalizar a
globalizacao economica”. Com a garantia dos investimen-
tos constitucionalizada e a retorica sobre “seguranga juri-
dica”, “regras claras”, “respeito aos contratos”, “Estado de
direito” (ou “rule of law”) sendo utilizada contra qualquer
atuagdo estatal que contrarie os interesses econdomicos do-
minantes, instituiu-se um fendmeno que denominei “blin-
dagem da constitui¢do financeira”, ou seja, a preponderan-
cia das regras vinculadas ao ajuste fiscal e a manutencao
da politica monetaria ortodoxa que privilegia os interesses
econdmicos privados sobre a ordem constitucional econo-
mica e as politicas distributivas e desenvolvimentistas’.
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A Emenda Constitucional n° 95, de
2016, que instituiu o “Novo Regime
Fiscal” e suspendeu a Constituicao
de 1988 por vinte anos, se insere
neste fendomeno, que ocorre em um
contexto de estado de exce¢ao eco-
ndmico permanente. Nele, utilizam-
-se medidas emergenciais a todo o
momento para salvar os mercados,
caracterizando uma subordina¢ao do
Estado ao mercado, com a exigéncia
constante de adaptagao do direito
interno as necessidades do capital
financeiro, o qual busca reduzir a
deliberagao democratica a0 minimo
necessario, como se esta fosse uma
mera formalidade.

A partir dos anos 1980 e 1990, com
a crise da divida externa, o neolibe-
ralismo e a crise de financiamento
do Estado, a politica industrial au-
tonoma ou soberana teve que ser
abandonada para que os paises la-
tino-americanos fossem admitidos
na nova ordem mundial da globali-
zacdo neoliberal, com a adesao ao
chamado “Consenso de Washing-
ton” (privatizagdo, desregulacao de
mercados, liberalizagdo do fluxo
de bens e capitais). A América La-
tina reverteu, entdo, sua estratégia
de desenvolvimento, regredindo da
industrializagao por substitui¢ao de
importagdes para a exportacao de
produtos primarios, aproveitando-se
de uma elevacao dos pregos interna-
cionais daqueles produtos agricolas
ou minerais. Com precos internacio-

gem da Constitui¢ao Financeira e a
Agonia da Constitui¢do Economica’,
Boletim de Ciéncias Econémicas,
vol. XLIX, 2006, pp. 69-77; Gilberto
BERCOVICI, Soberania e Consti-
tui¢do: Para Uma Critica do Cons-
titucionalismo, Sao Paulo, Quartier
Latin, 2008, pp. 327-344 e David
SCHNEIDERMAN, Constitutio-
nalizing Economic Globalization:
Investment Rules and Democracy’s
Promise, Cambridge/New York,
Cambridge University Press, 2008,
pp- 3-17, 25-108, 208-213 e 223-237.



nais favoraveis, os paises latino-americanos aceleraram
seu processo de crescimento baseado na primarizagao ou
reprimarizacao das exportagoes.

Os regimes ditos pos-neoliberais na América Latina a par-
tir dos anos 2000, no entanto, continuaram dirigindo sua
politica econdmica para a extragao de recursos naturais e
consagraram a exportagdo de produtos primarios (com-
modities) como estratégia de desenvolvimento nacional,
instaurando uma politica que hoje vem sendo denominada
de “Novo Extrativismo” (“New Extractivism”). O “novo
extrativismo” € uma politica que combina ativismo esta-
tal a uma estratégia de crescimento fundada na exploragao
de recursos naturais com o objetivo de ampliar a inclu-
sdo social. Para tanto, estes governos entenderam que os
recursos naturais seriam uma verdadeira beng¢ao, gerando
rendas facilmente tributaveis que poderiam ser utilizadas
para financiar as politicas sociais. A extragdao de recursos
foi compreendida como uma mera questao da capacidade
do Estado regular as operagdes de mineracdo ou explora-
¢do petrolifera ou o agronegdcio para conseguir acordos
melhores com as agéncias financiadoras internacionais e
tentar aplicar as empresas regras de controle em relagdo
aos seus impactos sociais e ambientais.

A demanda da China e do Leste Asiatico por produtos
agricolas e florestais, combustiveis fosseis ¢ outras fontes
de energia e por minerais industriais estratégicos acarretou
a ampliacdo do investimento estrangeiro nos setores agri-
cola e minerario e consagrou, com as politicas do “novo
extrativismo”, a reprimarizagao das economias latino-a-
mericanas, impedindo a recuperacdo das politicas indus-
triais abandonadas nos anos 1990. O “novo extrativismo”
ndo passa, assim, de uma nova forma de subordinacdo da
estratégia de desenvolvimento dos paises latino-america-
nos aos fluxos do comércio internacional®.

Na sua ansia de agradar os mercados, os governos bra-
sileiros instaurados a partir de 2016 buscaram, além de
uma politica excessivamente rigorosa de garantia do pa-
gamento do servico da divida publica em detrimento de
todo e qualquer gasto publico, implantar uma politica de
desnacionalizagdo extremamente rapida e agressiva do
que restou em poder do Estado. Desde a retirada da Pe-
trobras como operadora tnica do pré-sal (Lei n® 13.365,
de 29 de novembro de 2016), os ativos da empresa estatal
vém sendo vendidos sem licitacdo, como determina a le-

8 Sobre o “novo extrativismo’, vide, por todos, Henry
VELTMEYER & James PETRAS (orgs.), The New Extrac-
tivism: A Post-Neoliberal Development Model or Impe-
rialism of the Twenty-First Century? London/New York,
Zed Books, 2014 e James PETRAS & Henry VELTMEYER
(orgs.), Extractive Imperialism in the Americas: Capita-
lism’s New Frontier, Chicago, Haymarket Books, 2015.

gislacdo brasileira (Plano Nacional
de Desestatizacao - Lei n® 9.491,
de 9 de setembro de 1997 e o artigo
29 da Lei n°® 13.303, de 30 de junho
de 2016). A Petrobras nao precisa
vender ativos para reduzir seu ni-
vel de endividamento. Ao contrario,
na medida em que vende ativos ela
reduz sua capacidade de pagamen-
to da divida no médio prazo e de-
sestrutura sua cadeia produtiva, em
prejuizo a geragao futura de caixa,
além de assumir riscos empresariais
desnecessarios. O plano de negocios
atual da Petrobras tem viés de cur-
tissimo prazo e ignora a esséncia de
uma empresa integrada de energia
que usa a verticalizagdo em cadeia
para equilibrar suas receitas, com-
pensando a inevitavel variacdo do
preco do petroleo, de seus derivados
e da energia elétrica, caracteristica
essencial para minimizar 0s riscos
empresariais. Na medida em que a
Petrobras seja fatiada, o agente pri-
vado tende a buscar o lucro méximo
por negocio, majorando os custos ao
consumidor, o que restringe o cres-
cimento do mercado interno.

Nao bastasse a auséncia de licitacao,
a venda de ativos da Petrobras vem
ocorrendo a pregos bem abaixo dos
precos de mercado, como ¢ notorio
exemplo a venda do campo de Car-
card para a empresa estatal norue-
guesa Statoil por cerca de US$ 2,5
bilhdes, quando valeria cerca de dez
vezes mais.

Este tipo de “venda” pode ser equi-
parada ao crime de receptagdao. Um
bem publico foi subtraido do patri-
monio publico de forma ilegal, sem
licitagdo, e vendido a preco vil, por
um prego que ¢ vinte por cento do
valor de mercado. A empresa com-
pradora obviamente sabe que esta
adquirindo um ativo valiosissimo
por vinte por cento do preco e sem
concorréncia publica. Ou seja, nao
ha nenhum terceiro de boa-fé en-
volvido neste tipo de negocio. Neste



tipo de situacao, a obrigacao do Estado brasileiro e dos or-
gaos de defesa do patrimonio publico € anular a transagao,
recuperar o bem sem indenizagao e buscar a responsabili-
zagao de quem promoveu o negocio.

Estamos vivenciando, ainda, uma politica de substitui¢ao
do monopolio estatal por monopdlios privados, o que ¢
absolutamente vedado pela Constitui¢ao, em seus artigos
170 e 173, §4°. E exemplar o que ocorre na infraestrutura
de gasodutos. Atividade tipicamente monopolista, as re-
des de gasoduto do Sudeste e do Nordeste, incorporam um
enorme investimento historico da Petrobras, estao integra-
das a empresa pela propria natureza do servigo que pres-
tam. Da mesma forma, as refinarias, monopolio constitu-
cional e legal da Unido, apos uma intervengdo totalmente
inconstitucional do 6rgdo de defesa da concorréncia, serao
transferidas para a constitui¢ado de monopolios privados.

O problema central ¢ o fato de que a soberania do Estado
brasileiro, como soberania de um Estado periférico, ¢ uma
“soberania bloqueada”, ou seja, enfrenta severas restricoes
externas e internas que a impedem de se manifestar em
toda sua plenitude. Deste modo, a constante pressdao das
forcgas politicas populares ¢ fundamental para que o Estado
possa atuar no sentido de levar a soberania popular as suas
ultimas consequéncias e superar a barreira do subdesen-
volvimento.

A superacgao do subdesenvolvimento significa a construcao
de um Estado nacional verdadeiramente autonomo, o que
implica na remoc¢ao de obstaculos internos, enfrentando as
classes economicamente dominantes, € externos, rompen-
do com a situacao de dependéncia. O desenvolvimento nao
¢ mero crescimento econdmico, pois envolve transforma-
¢oes estruturais profundas. Se nao ocorrem tais transfor-
macoes, ndo ¢ desenvolvimento, mas mera modernizagao
conservadora, que apenas assimila o progresso técnico,
mantendo as estruturas de dominagao social e economica e
perpetuando o subdesenvolvimento. E necessério, portan-
to, uma politica deliberada de desenvolvimento, na qual a
tarefa do Estado, nas palavras de Caio Prado Jr., ¢ “libertar
as forgas anticolonialistas ja presentes no interior da atual
estrutura econdmica do pais”. A superagcdo do subdesen-
volvimento tem que ser um projeto politico mobilizador®.

9 Caio PRADO Jr,, Diretrizes para uma Politica
EconOmica Brasileira, mimeo, Sdo Paulo, Tese de Cate-
dra (Faculdade de Direito da USP), 1954, pp. 166-167 e
227-240; Celso FURTADO, Teoria e Politica do Desenvol-
vimento Econdmico, 102 ed., Rio de Janeiro, Paz e Terra,
2000, pp. 102-104, 265, 281 e 283-290; Celso FURTADO,
Brasil: A Construg¢ao Interrompida cit., pp. 39-48, 57 e 74-

A renacionalizagao dos setores es-
tratégicos para a superagao do sub-
desenvolvimento, como petréleo,
energia, a4gua € recursos minerais ¢
um desafio historico que se faz ne-
cessario se quisermos aproveitar
esta que, talvez, seja a ultima chance
de termos condi¢des efetivas e con-
cretas para superar o subdesenvolvi-
mento. A renacionalizagdo ¢é a rea-
firmacdo da soberania economica, o
que, em uma democracia verdadei-
ra, ¢ sinénimo de soberania popular.
Soberania econdmica e soberania
popular ndo significam apenas que o
poder emana do povo, mas também
que este povo tem direito a terra,
tem direito aos frutos do seu traba-
lho e tem direito ao excedente pro-
duzido pela exploragao dos recursos
naturais, que sao publicos, portanto,
de sua titularidade, bem como o di-
reito de decidir por si mesmo sobre
0 seu presente e sobre o seu futuro.
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Direito da Universidade de Sdo Paulo.
Professor do Programa de Pos-Gra-
duacdo em Direito Politico e Econo-
mico da Universidade Presbiteriana
Mackenzie e do Programa de Mestrado
em Direito da Universidade Nove de
Julho — UNINOVE

75 e Jodo SICSU, “A Construcio de
uma Estratégia de Desenvolvimento”
in Jodao SICSU & Armando CASTE-
LAR (orgs.), Sociedade e Economia:
Estratégias de Crescimento e Desen-
volvimento, Brasilia, IPEA, 2009, pp.
22-24.
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