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131. Sistema econdmico na ordem econdmica da Constituicdo de 1988. 132.
Modelo econémico na ordem econdmica da Constituicio de 1988. 133. (segue).
134. Contraponto. 135. A aplicagio do Direito. 136. (seque). 137. Eficdcia
juridica e eficdcia social. 138. Efetividade juridica, efetividade material e
eficdcia. 139. Efetividade juridica e eficdcia juridica dos direitos e garantias
fundamentais. 140. Efetividade material e eficdcia dos direitos e garantias
fundamentais. 141. Novo contraponto. 142. O impacto social produzido
pela Constituicdo de 1988. 143. Doutrina e aplicagio imediata dos direitos
e garantias fundamentais. 144. Inconstitucionalidade por omissdo. 145.
Mandado de injungdo. 146. Perspectivas de aplicagdo do texto constitucional.
147. A origem da Constituinte. 148. A Constituinte. 149. (segue). 150. As
contradigdes. 151. As palavras “intervengdo” e “controle”. 152. O controle
do poder de controle dos bens de producdo. 153. Ainda a fungdo social da
propriedade. 154. Ainda o planejamento. 155. O Direito Brasileiro. 156. A
ordem econdmica e uma nova realidade social. 157. (segue).

74. A exposicao até este ponto produzida permite o desenvolvi-
mento da interpretacdo e da critica da ordem economica na Cons-
tituicao de 1988.

Nao seria fluente, no entanto, a exploragao dessas duas linhas
de indagagdo — nem ao menos possivel, em rigor, tal como as ex-
ploro — sem que prévia atengao tivesse sido dedicada aos temas
anteriormente feridos. A interpretacao e a critica que passo a encetar
estao estruturadas, como necessariamente haveriam de estar, sobre
fundamentos cuja corregao — trata-se nao de fundamentos verdadeiros,
porém corretos — e solidez terao sido demonstradas. Por isso mesmo
€ que o ensaio constitui um todo, de tal modo resultando integra-
das entre si as suas partes (ou seus capitulos) que a conclusdao ao
seu final enunciada nao encontraria estaveis pilares de sustentacao,
equilibrada, se qualquer delas viesse a ser amputada ou seccionada.

Dai por que o ensaio nao compreende uma parte introdutdria, a
qual siga exposicao que dela se possa qualitativamente distinguir.
O ensaio é um todo - repito — e todos os seus capitulos, ainda que
dispostos em sequéncia que eventualmente pudesse ser reenunciada,
convergem para a sustentacao das afirmag¢des que adiante, em sua
conclusao, serao alinhadas.

Insisto também em que nado pretendo tecer comentarios a res-
peito das regras que compdem a ordem econdmica na Constitui¢ao
de 1988, embora deva, aqui ou ali, tomar como objeto especifico de
consideragao algumas delas. Interpretacao e critica da ordem econo-
mica na Constituicdo de 1988 conduzirdao, como se vera, a sucintas
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afirmacgoes, as quais, ndo obstante, hao de consubstanciar adequado
subsidio a informar a interpretacao e a critica das normas da ordem
economica na Constituicio de 1988.

75. Penso ter suficientemente demonstrado, nos itens 31 e 32,
nao apenas a inutilidade do(s) conceito(s) de ordem econémica, mas
também a perniciosidade do uso da expressao “ordem econdmica”
no plano da metalinguagem que € a linguagem do Direito.

Ainda que seja assim, o uso da expressao é reiterado (isso de-
vendo ser creditado a um misoneismo) e de tal sorte que, embora
bem preciso o objeto de minha consideracao neste ensaio, dela
também lanco mao. Faco-o, contudo, sob as ressalvas apontadas
anteriormente.

Por isso mesmo ¢ que de imediato se impde explicitarmos quais
as matérias que se devem ter como reunidas — como as tenho reu-
nidas — sob a alusao a uma ordem econdémica (constitucional) material.
No caso, sob a alusao a ordem economica na Constituicao de 1988.

Que a nossa Constituigdo de 1988 é uma Constituicio dirigente,!
isso € inquestionavel. O conjunto de diretrizes, programas e fins
que enuncia,” a serem pelo Estado e pela sociedade realizados, a ela
confere o carater de plano global normativo, do Estado e da sociedade.
O seu art. 170 prospera, evidenciadamente, no sentido de implantar
uma nova ordem econdomica.

V., da jurisprudéncia do STF, as ADIs 1.950 e 3.512.

Relembre-se, ademais que, como anteriormente observei,® a Cons-
tituicao de 1988 contempla inimeras disposi¢oes que, embora nao
se encontrem englobadas no chamado Titulo da Ordem Econdmica
(e Financeira) — Titulo VII — operam a institucionalizacao da ordem
econdmica (mundo do ser).

H4 que determinar, pois, o critério a adotar para o fim de que se
tenham reunidas — ou, melhor ainda, unidas — as matérias da ordem
econdmica a qual aludimos.

76. Valho-me da propriedade e da empresa como critérios deter-
minantes dessa reunido de matérias.

1. V. item 27.
2. V.g., arts. 19, 39, 4° e 170.
3. V. item 31.
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As virtudes da adogao desses critérios, se concebida a ordem
econdmica (mundo do dever-ser) como conjunto de preceitos que
institui determinada ordem econdmica (mundo do ser), sao evidentes.

Nao obstante, algumas anota¢des devem ser alinhadas.

Em primeiro lugar, é certo que pode ser tomado o tratamento
conferido a propriedade — e, de fato, € —, se bem que associado a
consideragao da forma de reparticdo do produto econémico, como
determinante da compostura das institui¢oes juridicas e sociais de
conformidade com as quais se realiza o0 modo de producao.

V., no item 29, alusdo a nogao de sistema econdmico. Observe-se, de toda
sorte, a énfase posta por Avelas Nunes na afirmagao de que a posicao
relativa dos homens em face dos meios de producado é que, em ultima
instancia, distingue os sistemas econdmicos. Talvez devéssemos dizer
algo analogo, embora diverso: a esséncia do capitalismo nao se encontra
contida na consagracao da propriedade privada dos bens de producao,
porém na posigao ocupada pelo individuo diante da produgao social,
mercé da qual o acesso a ela se da através do intercambio (ndo, pois,
em razao do carater coletivo da producdo). V. José Afonso da Silva,
Curso de Direito Constitucional Positivo, 402 ed., Sdo Paulo, Malheiros
Editores, 2017, p. 799.

Aqui, contudo, € necessdrio pontualizarmos a circunstancia de
reiteradamente repetirmos, equivocadamente, serem propriedade e
contrato as institui¢des fundamentais do modo de produgao capita-
lista, no sentido imediatamente acima indicado. Isso, porém, nao é
correto, visto que nao estao ambas dispostas em situacao simétrica,*
isto é, no mesmo plano. A liberdade de contratar é corolario da pro-
priedade privada dos bens de produgao, viabilizando a realizacao
das virtualidades desta ultima. Essa viabilizacao, porém, é funcao do
regime adotado em relagao aos contratos, entendido como regime a
forma como os poderes econdmicos se relacionam com a realidade
econdmica.’

Dai por que nado é adversa ao modo de produgao socialista a
liberdade contratual, assim como nao compromete o modo de pro-
dugao capitalista, antes o renovando, o chamado dirigismo contratual.

Em segundo lugar, importa salientar que me refiro a empresa,
aqui, como expressao dos bens de producao em dinamismo, em torno

4. Meu Elementos de Direito Econdmico, cit., p. 76.
5. V. item 29.
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da qual se instala o relacionamento capital x trabalho e a partir da
qual se desenrolam os processos econdmicos privados.

Propriedade e empresa — inclusive a empresa agricola —, assim,
sdo dotadas da forca atrativa que conduz a reunido, sob a alusao
a ordem econdmica, de preceitos que, na Constituicao de 1988,
encontram-se localizados em Titulos outros que nao o da Ordem
Economica (e Financeira).

Ao bojo da ordem econdmica, tal como a considero, além dos
que ja no seu Titulo VII se encontram, sdo transportados, funda-
mentalmente, os preceitos inscritos nos seus arts. 12, 32, 72 a 11, 201,
202 e 218 e 219.% Isso, ademais de outros que a ela aderem mercé
de a afetarem de modo especifico, entre os quais, v.g., os do art. 5,
LXXI, do art. 24, I, do art. 37, XIX e XX, do § 22 do art. 103, do art.
149, do art. 225.7

77. A “reforma constitucional” operada a partir de 1994, inicial-
mente como “revisdo”, ndo comprometeu as linhas basicas da ordem
econdmica na Constituicio de 1988.

Nao obstante, o discurso desenvolvido em torno da necessidade
de revisdao do texto constitucional, cuja realizacdao cinco anos apds a
sua promulgacao era prevista no art. 32 do Ato das suas Disposicoes
Constitucionais Transitorias, era enfaticamente pronunciado. Afirmava-
-se que a Constituigao inviabilizava a estabilidade e o crescimento
econOmico e, ademais, tornava o Pais ingovernavel. Esse discurso
passou a ser repetido, por todos, sem que praticamente ninguém se
abalasse em indagar por que, como, onde e quando a Constituigao seria
perniciosa, comprometendo os interesses da sociedade brasileira. A
unanimidade nacional dedicava-se a criticar o texto constitucional
inconsequentemente, sem nem ao menos explicitar as razoes de seu
inconformismo em relacao a ele. Estranhamente, apos alcangados os
especificos resultados visados pelo capital internacional, ao servigo
de quem se colocou o Poder Executivo, a Constitui¢cao passou a ser
palatavel. O Poder Executivo, agora, preocupa-se quase que exclusiva-
mente com a reforma da previdéncia e com a reforma administrativa.

A revisdo constitucional prevista no art. 3° do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias nao conduziu, como pretendido, a altera-

6. Resulta superada, destarte, a injustificada alusdo, do texto constitucional, a
uma ordem econOmica e a uma ordem social. V. itens 21 e 31.
7. V. nota 99, abaixo.
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¢Oes nas matérias atinentes a ordem econdmica. Somente seis emendas de
revisdo foram promulgadas, entre 1° de marco e 7 de junho de 1994.

A Emenda Constitucional de Revisao n. 1 instituiu o Fundo So-
cial de Emergéncia. A de n. 2 alterou a redacao do art. 50 e de seu
§ 2° do texto, referindo-se a ComissOes Parlamentares de Inquérito.
A de n. 3 tratou da nacionalidade das pessoas naturais. A de n. 4
tratou de matéria de inelegibilidade. A de n. 5 reduziu o mandato
do Presidente da Republica de cinco para quatro anos. A de n. 6
respeita a perda de mandato de deputado ou senador. Nada, como
se v¢, que de leve pudesse dizer respeito a viabilizagao da estabili-
dade e do crescimento econémico do Pais ou a sua governabilidade.

Até 1994 havia ja sido quatro vezes alterado o texto constitucional,
quanto as seguintes matérias: remuneracao de deputados estaduais e
vereadores (Emenda Constitucional n. 1, de 31.3.92); plebiscito de que
tratou o art. 2° do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(Emenda Constitucional n. 2, de 25.8.92); aposentadorias e pensoes
dos servidores publicos, agao direta de inconstitucionalidade e tri-
butacao (Emenda Constitucional n. 3, de 17.3.93); matéria eleitoral
(Emenda Constitucional n. 4, de 14.9.93).

78. Ainda que nao tenham comprometido as linhas bésicas da
ordem econOmica originariamente contemplada na Constituicao de
1988, as emendas constitucionais promulgadas a partir de agosto de
1995 cedem ao assim chamado neoliberalismo, assinalando o designio
de abertura da economia brasileira ao mercado internacional.

A Emenda Constitucional n. 5, de 15.8.95, alterou a redagao do § 2¢
do art. 25 da Constitui¢ao, admitindo a concessao dos servigos locais
de gas canalizado a empresa privada (cuja prestacao anteriormente
cabia unicamente a empresa estatal) e substituindo a expressao com
exclusividade de distribuicdo por na forma da lei. Outrossim, a nova reda-
cao vedou a edigao de medida proviséria para regulamentar a matéria.

A alusdo, aqui, a medida proviséria é expressiva da irracionalidade que
caracterizou a “reforma” ou “revisdao” constitucional; o “legislador
constituinte”, por conta de sua caréncia de conhecimentos de Direito,
imaginou pudessem existir medidas provisorias estaduais; ou, simplesmente,
nao entendeu o enunciado semantico do texto emendado...

A Emenda Constitucional n. 6, de 15.8.95, conferiu novas reda-
¢Oes ao inciso IX do art. 170 e ao § 1° do art. 176 da Constituicao,
incluiu o art. 246 no texto constitucional e revogou o seu art. 171.
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Daquelas novas redagoes e da revogagao do art. 171 e seus para-
grafos tratarei mais adiante, nos itens 109 e 114. O art. 246 vedou a
adoc¢do de medida provisdria na regqulamentagdo de artigo da Constituicdo
cuja redacdo tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a partir
de 1995.

A Emenda Constitucional n. 7, de 15.8.95, conferiu nova redacao
ao art. 178 e seu paragrafo tinico e, novamente, repetitivamente, in-
cluiu um art. 246 no texto constitucional, exatamente com a mesma
redagao do que 14 fora incluido pela Emenda Constitucional n. 6!
Da primeira matéria tratarei mais adiante.

A Emenda Constitucional n. 8, de 15.8.95, conferiu novas redacoes
ao inciso XI e a alinea “a” do inciso XII do art. 21 da Constituicao,
das quais adiante tratarei. Além disso, e de modo bizarro, veda a
“adocdo de medida provisoria para regulamentar o disposto no inciso XI
do art. 21 com a redagdo dada por esta emenda constitucional”.

Note-se que essa Emenda Constitucional é posterior aquelas — ns. 6 e
7 — que incluem na Constitui¢do o preceito que veda a adogio de medida
provisoria na requlamentagio de artigo da Constituicdo cuja redagdo tenha
sido alterada por meio de emenda promulgada a partir de 1995 (art. 246).

A Emenda Constitucional n. 9, de 9.11.95, conferiu nova redacao
ao § 12 do art. 177 e acrescentou um § 2° a este mesmo art. 177 da
Constituicao, além de ter vedado “a edi¢ao de medida provisoria
para a regulamentacao da matéria prevista nos incisos I a IV e dos
§§ 1° e 2° do art. 177 da Constituicao Federal”! Ai a perda, pela
Petrobras, de exclusividade no exercicio do monopolio estatal do
petrdleo, matéria a respeito da qual também adiante tratarei.

A Emenda Constitucional n. 10, de 4.3.96, respeita ao Fundo
Social de Emergeéncia; e a Emenda Constitucional n. 11, de 30.4.96,
acrescenta dois paragrafos ao art. 207 da Constituicao, para facultar
as universidades e as institui¢oes de pesquisa cientifica e tecnoldgi-
ca a admissao de professores, técnicos e cientistas estrangeiros, na
forma da lei.

A Emenda Constitucional n. 12, de 16.8.96, outorga competéncia a
Unido para instituir contribui¢do provisdria sobre movimentagao ou
transmissao de valores e de créditos e direitos de natureza financeira.

A Emenda Constitucional n. 13, de 22.8.96, alterou a redacao
do inciso II do art. 192 da Constitui¢ao, a respeito da qual adiante
tratarei.



168 A ORDEM ECONOMICA NA CONSTITUICAO DE 1988

A seguir, no que mais importa imediatamente considerarmos,
a Emenda Constitucional n. 19, de 4.6.1998, confere nova redacao
ao § 12 do art. 173, e a Emenda Constitucional n. 31, de 11.12.2001,
ao § 4° do art. 177 da Constituicao. A Emenda Constitucional n.
36, de 28.5.2002, confere nova redacao ao art. 222 da Constituicao,
para permitir a participacao de pessoas juridicas no capital social
de empresas jornalisticas e de radiodifusao sonora e de imagens.
E a Emenda Constitucional n. 40, de 29.5.2003, a qual adiante farei
alusao, respeita ao Sistema Financeiro Nacional.

79. O que justificaria o desenvolvimento de um ensaio voltado a
interpretacao da ordem econdmica na Constituigao de 1988? Insisto
em que nao cogito, nesta oportunidade, da interpretacao dos enun-
ciados normativos, um apds outro, dessa ordem econdmica.

Este, 0 nosso ponto de partida. Se bem que nao tenha pretendido,
no capitulo anterior, propor um modelo de interpretagao operativa,
¢ desse tipo a interpretagao, do todo que compde a ordem econd-
mica — e a ela me refiro, aqui, como mundo do dever-ser — que irei
empreender. Para tanto, a primeira aproximagao que me incumbe, é
a referente a enunciagao das duvidas que dao lugar a interpretacdo.®

Essas duvidas se instalam em razao da disparidade de entendi-
mentos que tém sido manifestados a proposito do sentido assumi-
do por essa ordem constitucional. Nao sera necessario um balanco
completo de tudo quanto a esse respeito foi dito a fim de que pos-
samos ter alinhado um quadro significativo do quanto de oposicao
e divergéncia aparta, entre si, tais entendimentos.

Lanc¢o mao, no levantamento de posi¢des a seguir enunciado, do
que se pode qualificar como expressao do pensamento da doutrina
mais respeitavel e consistente, valendo-me, para tanto, inclusive de
manifestacOes emitidas ainda anteriormente a promulgacao do texto
constitucional, como € o caso do artigo de Manoel Gongalves Ferreira
Filho.” Como esse levantamento ndo é exaustivo, certamente algumas
expressoes dessa doutrina deixaram de ser analisadas.

Tomo sob ponderacao, assim, as exposicoes de Geraldo Vidigal,
Miguel Reale, Manoel Gongalves Ferreira Filho, Raul Machado Horta,

8. V. item 65.

9. As exposicdes de Geraldo Vidigal e Raul Machado Horta correspondem a
transcricdes de conferéncias proferidas em setembro de 1988, época na qual o texto
constitucional ja assumira sua forma final.



INTERPRETACAO E CRITICA DA ORDEM ECONOMICA 169

José Afonso da Silva, Washington Peluso Albino de Souza e Tércio
Sampaio Ferraz Junior, como segue.

Geraldo Vidigal (“A Ordem Economica”, in A Constituicdo Brasileira
— 1988 — Interpretacbes, Rio de Janeiro, Forense Universitaria, 1988,
pp- 373 e ss.), enfatizando as afirmagdes da Constitui¢do em favor da
liberdade e da propriedade privada, bem assim do direito de heranga,
salienta — embora lastimando que no Titulo da Ordem Economica “nao
se encontra dispositivo expresso algum que assegure o funcionamento
do mercado, ou que esclarega ser o regime de mercado o que se adota
na Constituicao” (p. 379) — a “clara afirmacdo da opgdo constitucional
por um regime de mercado organizado” (pp. 382-383 — grifei). O que
significa “mercado organizado”? E o mesmo autor quem o diz (Teoria
Geral do Direito Econdmico, cit., p. 47): “Atribuo a expressao organizagio dos
mercados significacdo mais ampla do que é corrente. Denomino Direito
da Organizacio dos Mercados a disciplina juridica corretora do conjunto
das distor¢des caracteristicas das solugdes de liberdade de mercado,
abrangendo nao apenas as distor¢des que afetam a competi¢do, como
as que induzem reparticao desigual e as que alimentam flutuacdo em
direcao a crise”. Este Direito da Organiza¢do dos Mercados, assim, con-
substancia a “disciplina dos agentes privados, no exercicio de ativida-
des privadas, inspirada no interesse coletivo” (Teoria, p. 40). Importa
verificar, destarte, sob quais parametros pode (deve) atuar o Estado,
no exercicio desta funcdo, de organizagdo dos mercados (v. Teoria, p.
45), na opinido de Geraldo Vidigal. Sao inimeras, no texto inicialmente
considerado (A Ordem Econdmica), as alusdes ao tema. Assim, refere os
“excessos” e a “arrogancia do Estado na conducdo da economia” na
vigéncia da Constituicao de 1967 e da Emenda Constitucional n. 1/69 (p.
375); observa que “o Estado ainda nao se apercebeu de que precisa ser
modesto e moderado, em sua presenca econémica, porque esta sujeito
a erros tanto quanto os individuos” (p. 378); salienta ser necessario que
o Estado “exerga sua presenga com extrema modéstia e moderagao sem
perturbar a liberdade de iniciativa e sem tumultuar a economia” (p.
381); considera que “somente para fiscalizar, no exercicio do poder de
politica (sic; ha de ser “poder de policia”), para exercer incentivo — a
mais modesta forma das presencas do Estado na economia — e para
planejamento, s6 para estes fins podera o Estado estar presente na eco-
nomia” (p. 381); e conclui, referindo-se ainda ao Projeto que resultou
convertido na Constitui¢ao de 1988: “no conjunto das posi¢oes que regu-
lam o poder de interveng¢do do Estado, evidencia-se a repulsa a posigao
estadista da Constituicao de 1967/69, delimitando-se nitidamente, e de
maneira muito mais severa, a presenga do Estado na economia” (p. 383);
e mais: “peculiariza-se o novo texto constitucional pelo conjunto das
normas que, reduzindo os excessivos poderes que se havia conferido
ao Estado, amplia, mais do que proporcionalmente, faculdades dos que
exercem trabalho e fortalecem seu poder compensatorio” (p. 383). Disso
tudo se verifica que Geraldo Vidigal nao visualiza na Constitui¢ao de
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1988 um plano global normativo, do Estado e da sociedade; o Estado é
concebido como entidade a qual se deve impor modéstia e moderacao,
a fim de que sejam reduzidos os efeitos, nefastos, de sua atuacdo em
relagdo ao processo econémico. Assim, a opgao constitucional por um
regime de mercado organizado importara, segundo a interpretacdo que
Geraldo Vidigal confere a ordem econdmica na Constituicdo de 1988,
que o Estado atue para prover essa organizacdo; por outro lado, a or-
dem econdémica na Constituicdo é mais liberal — mais liberal mesmo,
talvez, do que neoliberal — que as ordens econémicas consagradas na
Constitui¢do de 1967 e na Emenda Constitucional n. 1/69 (note-se que
o autor confere énfase pronunciada a consideragao das afirmacdes,
no texto constitucional, da liberdade, da propriedade e do direito de
herancga). O carater liberal da nova ordem econ6mica — assim a refere
Geraldo Vidigal —resulta evidenciadamente por ele concebido em especial
quando se observe que a aludida organizagdo dos mercados é provida, no
quadro do Direito da Organizacdo dos Mercados, exclusivamente mercé
da ampliagao quantitativa das chamadas normas de ordem piiblica; como
do Estado devem ser reduzidos os movimentos, a ordem econdmica
na Constituicdo de 1988 ndo daria guarida, sendo excepcionalmente,
a produgao, por ele, de atos e normas de intervenc¢ao. E tal mesmo
porque ao Direito da Organizagio dos Mercados, disciplinador de relagdes
travadas entre agentes privados — nao entre o Estado e agentes privados,
note-se — bastam os preceitos da ordem publica cldssica (v. item 16).
Relembre-se que a fiscalizagido, que justificaria a presenga do Estado
na economia, é, para Geraldo Vidigal, mera expressao do exercicio do
poder de policia. Ao regime de mercado organizado a que refere Ge-
raldo Vidigal basta o intervencionismo neoliberal, que Farjat (ob. cit.,
pp. 401-402) aponta como muito proximo do liberalismo cléssico e no
ambito do qual estamos ainda em presenca de um Estado gendarme,
que simplesmente estende suas func¢des a organizagdo da economia,
em razao do surgimento de poderes econdmicos privados e da pratica
de abusos de poder.

Miguel Reale, cujo pensamento a propdsito da matéria colho inicial-
mente em trés artigos publicados pela imprensa (“Inconstitucionalidade
de congelamentos”, in Folha de S. Paulo, 19.10.88, p. A-3; “Constitui-
¢ao e economia”, in O Estado de S. Paulo, 24.1.89, p. 3; “O Estado no
Brasil”, in Folha de S. Paulo, 19.9.89, p. A-3), sustenta que “houve, por
conseguinte, iniludivel opc¢do de nossos constituintes por dado tipo, o
tipo liberal do processo econémico, o qual s6 admite a intervengao do
Estado para coibir abusos e preservar a livre concorréncia de quaisquer
interferéncias, quer do proéprio Estado, quer do embate econdmico que
pode levar a formacdo de monopolios e ao abuso do poder econémico
visando ao aumento arbitrario dos lucros” (“Inconstitucionalidade de
congelamentos”). Apds (“Constituicdo e economia”), afirma: “A luz do
que as suas disposi¢cdes enunciam, estou convencido de que a Carta
Magna, ora em vigor, optou por uma posicao intermédia entre o libe-
ralismo oitocentista, infenso a toda e qualquer intervencao do Estado,
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e o dirigismo estatal. Dir-se-ia — prossegue — que sua posigao corres-
ponde a do neoliberalismo ou social-liberalismo, o tinico, a meu ver,
compativel com os problemas existenciais de nosso tempo”. Enfatiza a
consagragao constitucional dos principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia e o carater excepcional da exploragdo econdmica pelo Es-
tado, sob a exigéncia de prévia lei que a autorize, bem assim o texto
do art. 174 como fundamentos do entendimento que esposa. Quanto
ao art. 174, anota: “Em face de um texto tao claro, custa-me a crer que
se possa pensar em dirigismo econdémico, cuja caracteristica principal
é a natureza imperativa e ndo meramente indicativa do planejamento
para os particulares, considerados individualmente ou consorciados
em empresas”. E conclui: “Praticam, pois, um grande erro (inclusive do
ponto de vista fitico) aqueles que ndo contribuem com uma interpretacao
objetiva e serena do texto constitucional, assumindo atitude hostil ou
depreciativa perante o Estatuto de 1988, o qual, apesar das multiplas
contradi¢des que o comprometem, abre clareiras a defesa tdo neces-
saria da livre iniciativa, o que quer dizer da economia de mercado”
(grifei). Quanto a livre iniciativa e a livre concorréncia, ja afirmara
no “Inconstitucionalidade de congelamentos”: “Ora, livre iniciativa e
livre concorréncia sao conceitos complementares, mas essencialmente
distintos. A primeira ndo é sendo a projecao da liberdade individual no
plano da produgao, circulagao e distribuicdo das riquezas, assegurando
nao apenas a livre escolha das profissdes e das atividades econdmicas,
mas também a autdénoma elei¢do dos processos ou meios julgados
mais adequados a consecugao dos fins visados. Liberdade de fins e de
meios informa o principio de livre iniciativa, conferindo-lhe um valor
primordial, como resulta da interpretacdo conjugada dos citados arts.
12 e 170. Ja o conceito de livre concorréncia tem carater instrumental,
significando o “principio economico’ segundo o qual a fixagdo dos precos
das mercadorias e servicos ndo deve resultar de atos de autoridade,
mas sim do livre jogo das forcas em disputa de clientela na economia
de mercado”. Assim, depois de considerar também a referéncia do
art. 170 a “defesa do consumidor” e o § 42 do art. 171, concluiu: “Da
exegese conjugada desses dispositivos podemos inferir algumas con-
sequéncias basicas, a saber: a) a livre concorréncia deve ser a regra ou
diretriz basica da ordem econdmica; b) o Estado sé deve intervir na
vida econdmica para evitar a eliminacdo da concorréncia, reprimindo
0 abuso econdmico que vise a obtenc¢ao de lucros ilicitos”. Ja porém o
ultimo texto de que cuido (“O Estado no Brasil”), apds reconhecer a
necessidade da interferéncia estatal na economia “ndo s por motivos
de segurancga nacional, mas também para amparar certas atividades
essenciais ao Pais, muito embora desinteressantes em termos de in-
vestimentos privados, como, por exemplo, se d& com o nosso sistema
rodovidario e ferroviario”, alerta: “Se a Constitui¢do de 1988, em seu art.
174, confere ao Estado fun¢des de ‘fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado’, sera facil distorcer essas diretrizes, convertendo-se fiscalizagao
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em interferéncia sistematica; incentivo em favorecimento e planejamento
indicativo em programa (sic) obliquamente compulsérios (...)” Além de
ter manifestado seu entendimento a respeito do tema nesses trés artigos,
Miguel Reale emitiu parecer sobre a matéria, datado de 10 de maio de
1989, publicado no jornal O Estado de S. Paulo (4.6.89, p. 9). Nele, além
de reproduzir afirmagdes que ja constavam dos dois primeiros artigos
aqui mencionados (“Inconstitucionalidade de congelamentos” e “Cons-
tituicdo e economia”), colhem-se as seguintes considera¢des. Quanto a
acdo fiscalizadora do Estado, a Constituicao a admite apenas quando vise
impedir o aumento arbitrario dos lucros e fixar e apurar as responsabi-
lidades de empresas e empresarios nos atos atentatérios contra a ordem
econdmico-financeira e a economia popular. De outra parte, reafirmando
a prevaléncia dos principios da livre iniciativa e da livre concorréncia,
anota: “Parece-me que, com o advento do novo Estatuto Politico, a
interven¢ao do Estado no dominio econdmico somente pode ocorrer
naquelas hipéteses que o legislador tiver o cuidado de especificar. E o
que decorre principalmente do art. 174 da nova Constitui¢do que fixa os
limites de atuacdo do Estado na sua qualidade de agente normativo. Nesse
sentido, como bem o salienta Miguel Reale Junior — que foi assessor
juridico da Presidéncia da Assembleia Nacional Constituinte —, ha um
fato que vale como exegese histérica da maior importancia. Lembra ele,
com efeito, que no substitutivo do Relator, encaminhado a Comissao de
Sistematizagdo, ao se definir, no art. 195 do Anteprojeto, a intervengao
do Estado na economia, lhe haviam sido atribuidas ‘fun¢des de contro-
le, fiscalizacdo, incentivo e planejamento’. Pois bem, esse dispositivo,
submetido ao plendrio, sofreu alteragdo substancial, com a supressio da
fungdo de controle. Donde dever-se concluir que, seja do ponto de vista
histérico, seja a luz da exegese sistematica, a interven¢ao no dominio
econdmico perdeu o carater de generalidade — para adquirir fungio de
excepcionalidade, afastada a funcdo de controle”.

Manoel Gongalves Ferreira Filho (“O Estado onipresente”, in Folha de
S. Paulo, 10.12.87, p. A-3), se bem que se reportando ainda ao projeto
de Constitui¢do elaborado pela Comissdo de Sistematizagao, aponta a
consagracao, nele, do que qualifica como “estatolatria”. Limitando-me
a considerar, aqui, observacdes que faz em relacdo a alguns preceitos
que, nos trechos que analisa, foram ao texto constitucional incorporados
sem que alteracdo nenhuma os colhesse, verifico que Manoel Gongalves
Ferreira Filho visualiza no art. 174 — o Estado “como agente normativo e
regulador da atividade econémica” — a rejei¢ao da economia de mercado.
Ainda mais, neste mesmo art. 174, se substituirmos “determinante” por
“imperativo” (o Projeto empregava este tltimo vocébulo) — embora o
preceito afirme ser o planejamento indicativo para o setor privado — o
autor vé a marginalizacdo do setor privado: “Ora, planejamento im-
perativo, quer dizer, de metas obrigatdrias, tanto quantitativa quanto
qualitativa, significa na pratica a mobiliza¢do compulsdria de mao de
obra, de matérias-primas, de divisas, o que é manifestamente incom-
pativel com a sobrevivéncia de um setor privado, salvo se marginal”.
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De outra parte, divisa no art. 173, na cldusula que, abrindo excecao a
vedacao da exploragao direta da atividade econdmica pelo Estado, refere
“relevante interesse coletivo”, o esvaziamento da vedacdo; assim, apos
referir o preceito do art. 177 do texto constitucional, conclui: “Diante
disto, de que adianta o art. 199 (170, no texto final) afirmar a livre
iniciativa como um dos fundamentos da ordem econOmica, afirmar a
livre concorréncia como um de seus principios basilares? Res non verba,
ja advertiam os romanos”.

Raul Machado Horta (“A Ordem Econdmica na nova Constituigao: pro-
blemas e contradi¢des”, in A Constituigio Brasileira — 1988 — Interpretagdes,
Rio de Janeiro, Forense Universitaria, 1988, pp. 388 e ss.) observa que “o
constituinte afastou-se do modelo plastico, que se formulou na Consti-
tui¢do da Espanha de 1978, e preferiu o modelo rigido e ortodoxo, que
conduz ao dirigismo econdmico” (p. 391 — grifei). Salienta que “o hibridismo
do sistema econémico, que € visivel na adogao de principios privatisti-
cos e publicisticos, acima identificados — inviolabilidade do direito de
propriedade, principio da propriedade privada, livre iniciativa, livre
concorréncia, livre exercicio de qualquer atividade econdmica, fungao
social da propriedade e desapropriagao da propriedade por interesse
social — recebe rupturas, em outras disposi¢des da Ordem Econdmica e
Financeira, que afetam o equilibrio do sistema, para torna-lo instrumento
do intervencionismo, do dirigismo, do nacionalismo e da estatizacao”.
Anota que “a linguagem elastica e ambigua - ‘planejamento do desen-
volvimento nacional equilibrado” —, sujeita a interpretacdo dilatora da
iniciativa presidencial e de maiorias no Congresso Nacional, podera
converter-se em ‘cldusula transformadora’ da Constituicao, para ins-
taurar o planejamento central da economia, sufocando a economia de
mercado, a livre iniciativa e a livre concorréncia” (p. 391). Considera
que o evidente contetido elastico e dilatador do preceito contido no art.
173 do texto constitucional — “imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo” sempre confiados aos critérios politicos da
iniciativa presidencial e do legislador — podera igualmente conferir a
norma a forca de ‘clausula transformadora’ da Constituigao, para tornar
a ‘exploracdo direta da atividade econémica pelo Estado’ no instrumen-
to da estatizagao” (pp. 391-392). Salienta ainda que “os capitulos da
Politica Urbana, da Politica Agricola, Fundidria e da Reforma Agraria
estdo igualmente impregnados de normas ambiguas e elasticas, sob a
aparéncia da razoabilidade, mas que poderdao conduzir a resultados
extremos, na medida em que o legislador preferir explorar o contetido
dilatador da norma constitucional federal autorizativa” (p. 392). Enfim,
conclui: “A Ordem Econ6émica da Constitui¢do estd impregnada de
principios e solugdes contraditérias. Ora inflete no rumo do capita-
lismo neoliberal, consagrando os valores fundamentais desse sistema,
ora avanga no sentido do intervencionismo sistematico e do dirigismo
planificador, com elementos socializadores. As clausulas dotadas de
funcao transformadora, que se difundem na Ordem Econ6émica, poderao
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unilateralizar os caminhos da Constituicao e conduzir a solu¢des nao
expressamente contempladas no seu texto” (p. 392).

José Afonso da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., 402
ed., 2017), referindo a circunstancia de a Constitui¢do declarar que a
ordem econdmica ¢ fundada na wvalorizagdo do trabalho humano e na ini-
ciativa privada, observa que ela “consagra uma economia de mercado,
de natureza capitalista, pois a iniciativa privada é um principio basico
da ordem capitalista”; mas “embora capitalista, a ordem econdémica
da prioridade aos valores do trabalho humano sobre todos os demais
valores da economia de mercado”; e, “conquanto se trate de declaragao
de principio, essa prioridade tem o sentido de orientar a intervencao do
Estado na economia, a fim de fazer valer os valores sociais do trabalho
que, ao lado da iniciativa privada, constituem o fundamento ndo sé
da ordem econdémica, mas da prépria Reptiblica Federativa do Brasil
(art. 19, IV)” (p. 802). Salienta que “a Constitui¢do criou as condi¢oes
juridicas fundamentais para a adogdo do desenvolvimento autocentrado,
nacional e popular, que, nao sendo sindnimo de isolamento ou autar-
quizagdo econdmica, possibilita marchar para um sistema econdmico
desenvolvido, em que a burguesia local e seu Estado tenham o domi-
nio da reprodugao da forca de trabalho, da centralizagao do excedente
da producdo, do mercado e a capacidade de competir no mercado
mundial, dos recursos naturais e, enfim, da tecnologia” (pp. 792-793).
Considerando ser a Constituicdo capitalista, ndo obstante enfatiza que
“ela, apesar disso, abre caminho as transformagdes da sociedade com
base em alguns instrumentos e mecanismos sociais e populares que
consagrou” (p. 800). Note-se, ademais, que José Afonso da Silva (p. 794)
toma como legitima a liberdade de iniciativa econémica privada apenas
“enquanto exercida no interesse da justi¢a social”. Dai a intervencao
estatal no dominio econdmico, que se impde, e cuja fundamentacao,
para o controle do mercado interno, vai encontrar, também, no art. 219
do texto constitucional (p. 807).

Washington Peluso Albino de Souza, em conferéncia que pronunciou
na Associagao dos Advogados de Sao Paulo, em 15 de maio de 1989,
em curso sobre “O Direito Privado na ordem constitucional”, observou
que a Carta de 1988 consagrou o principio da “economia de mercado”,
mantendo seus elementos constitutivos, mas adotando ideologia proxima
da neoliberal; a “regra” adotada pelo texto incorpora a exploragao direta
da atividade econdmica pelo Estado, nao significando porém isso a ne-
gacdo ou o comprometimento da “economia de mercado”. E concluiu:
“O comportamento do legislador constituinte, definindo para o Pais um
“Estado Democratico de Direito” (art. 19), evitando a expressao ‘Estado
de Direito’, de sabor liberal, e aproximando-se do discurso da Carta
Portuguesa de 1975 — embora ndo avangando ao ponto da Espanhola,
de 1978, que consagra o ‘Estado Social e Democratico de Direito” (art.
19) — autoriza-nos, salvo melhor juizo, a detectar na Carta de 1988 os
elementos de uma ‘economia de mercado’ distanciada do modelo liberal
puro e ajustada a ideologia neoliberal, sendo este o nico prisma capaz
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de permitir a sua andlise correta” (colho o trecho transcrito nas anotagdes
feitas pelo préprio Professor Washington Peluso Albino de Souza como
roteiro de exposicdo, cuja cdpia me foi fornecida pelo coordenador do
curso, Professor Alcides Tomasetti Junior).

Tércio Sampaio Ferraz Junior, em parecer publicado n'O Estado de S.
Paulo, 4.6.89, p. 50 (“A economia e o controle do Estado”), desenvolve
detida analise do tema, concluindo que a Constituicao de 1988 “repudia
o dirigismo economico”. Cumpre considerar, contudo, as distingdes
que apartam dirigismo e intervencionismo econémico. Observe-se o quanto
considera o autor em trechos colhidos no parecer: “Ou seja, o interven-
cionismo nao se fez contra o mercado, mas a seu favor. O mercado,
enquanto mecanismo de coordenacdo e organizacdo dos processos
econdmicos e que pressupOe o reconhecimento do direito de proprie-
dade dos bens de producao e a liberdade de iniciativa, é mantido no
intervencionismo como o principio regulador da economia. Distinto do
intervencionismo ¢, neste sentido, o dirigismo econémico, préprio das
economias de planificagdo compulsodria, e que pressupde a propriedade
estatal dos meios de produgao, a coletivizagao das culturas agropecudrias
e o papel do Estado como agente centralizador das decisdes economi-
cas de formacdo de precos e fixacdo de objetivos. Essa distin¢dao entre
intervencionismo e dirigismo é importante e nos remete imediatamente
a analise da ordem economica conforme a Constitui¢cdo de 1988. O art.
174 desta determina que o Estado, como agente normativo e regulador
da atividade econdmica, exerce, na forma da lei, as fungdes de fiscali-
zagdo, incentivo e planejamento, sendo este tltimo determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado. Tais fun¢des assinalam
formas de intervenc¢do do Estado na economia, ao lado de outras, como
por exemplo, a fun¢do empresarial, disciplinada pelo art. 173”. Mas a
Constitui¢ao “repudia a economia estatizada, o capitalismo de Estado, o
dirigismo econdmico, pois, ao contrario acentua essencialmente (art. 170)
o pluralismo da livre iniciativa e o sentido social, nao discriminatdrio
do trabalho humano como fundamento da ordem econdémica. Como
agente normativo e regulador, o Estado, portanto, nao se substitui ao
mercado na configuragdo estrutural da economia”. Assim, “quando o
art. 174 da Constituicao dispde que o Estado exerga, dentre outras, a
fung¢do de planejamento, esta expressdo certamente nao tem nada a ver
com dirigismo econdémico, mas sim com intervencionismo que, como
vimos, é fendmeno que ocorre no desenvolvimento da economia capi-
talista. Esta fungao, que é, entdo, determinante para o setor publico e
indicativa para o setor privado, diz respeito, assim, ao disposto no § 1°
do mencionado artigo, que determina que a lei estabeleca as diretrizes
e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o
qual incorporara e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento. Isto significa que a Constitui¢do, ao falar em fungao de
planejamento, ndo esta instituindo qualquer forma de politica econémica,
global e racionalmente planificada, posto que os planos, compulsérios
para o setor publico, mas nao para o privado, sdo meros instrumentos de
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politica governamental e jamais a sua esséncia. Isto quer dizer outrossim
que politica econdmica, como exercicio de governo, ndo é um conceito
juridico-constitucional, mas de economia politica. Quando, portanto,
se estabelece, por lei, um programa de estabilizagdo econdmica o que
se esta fazendo nao pode ser planejamento (no sentido constitucional)
mas apenas exercicio de funcado fiscalizadora. Fiscalizagdo, enquanto
ato de examinar, verificar, vigiar, é atividade que deve estar cingida
ao controle da normalidade do exercicio da atividade econdémica pelos
seus fundamentos, conforme os principios que a condicionam. Enquanto
controle de pregos é atividade reguladora de sua formacdao em razao
de uma politica econdmica, mas que nao se substitui ao mercado livre
como sua base. O termo ‘controlar’ tem dois sentidos que devem aqui
ser distinguidos. O sentido forte de dominagao e o sentido fraco de
verificagdo, acompanhamento, vigilancia (Fabio Comparato, O Poder de
Controle na Sociedade Anénima, 1976). Pelo exposto, o controle fiscalizador
sobre os pregos tem certamente o sentido fraco e nado forte. O Estado,
como agente normativo e regulador, ndao se impde ao mercado, para
dominé-lo. Nao o dirige, apenas vela para que a livre iniciativa e a
valoriza¢do do trabalho humano ocorram nos quadros dos principios
constitucionais. Consequentemente, em casos excepcionais, quando a
ocorréncia de certas anomalias é capaz de por em risco o préprio fun-
damento da atividade econdmica livre, pode o agente-Estado promover
a imposigao de restricdes na espontaneidade contingente do mercado
na formacado dos precos justamente com o objetivo de salvaguarda-la.
Isto, obviamente, como excecdo e jamais como regra, pois restringir
regularmente nao € fiscalizar, mas dirigir a economia, ainda que em
termos setoriais”. Apos, cogitando especificamente do congelamento de
precos, observa que ele “em si, ainda que equiparado a tabelamento,
ndo significa uma medida dirigista. A equiparagao a tabelamento diz
respeito aos efeitos, mas ndo é a mesma coisa”. E conclui: “Ora, é aqui
que entra a distingdo entre intervencionismo e dirigismo. O primeiro
é atitude flexivel, que visa a estimular o mercado e a definir as regras
do jogo. Ja o segundo se caracteriza por uma atitude rigida, que impde
autoritariamente certos comportamentos (Pinheiro Xavier, p. 82). Neste
ha uma dire¢ao central da economia que funciona na base de um pla-
no geral obrigatério que todos executam; a entidade autora do plano
determina a necessidade dos sujeitos e a sua prioridade, fixa os niveis
de producdo e de pregos e opera direta ou indiretamente a distribuicao
dos bens produzidos. No primeiro, a produgao é fixada pelos produto-
res, a reparti¢do opera pela circulagao livre dos bens e a formacao dos
precos ajusta-se pelas regras do mercado. Mas nao exclui a intervencao
do Estado para estimular convergéncias de base e o estabelecimento
de compromissos para além de simples conjungdes verbais (cf. Antonio
Menezes Cordeiro, Direito da Economia, 1° vol., Lisboa, 1986, pp. 158 e
ss.). Nestes termos, o congelamento deve ser entendido como medida
de intervencao de cardter excepcionalissimo que visa adequar o sistema
da ordem econdmica (cujos fundamentos estdao na livre iniciativa e na
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valoriza¢do do trabalho humano) aos principios da livre concorréncia
e da defesa do consumidor, quando ocorram desvios graves de fun-
cionamento, como € o caso de uma hiperinflacdo. Trata-se, assim, de
medida de Direito Econdmico cuja base constitucional esta no art. 170,
IV e V. Tem carater compulsdrio, devendo ser transitdria, propiciar uma
transparéncia do mercado para o préprio mercado, estimular ajustes
entre 0s seus proprios agentes, cuja participagdo nao pode excluir,
sendo acompanhada de instrumentos de fiscalizacdo nos termos em
que a Constituicao entende esta fun¢ao”.

Quanto a tabelamento de pregos, v. acérdao do STF, no regime ainda
da Constitui¢do de 1946, HC 30.355, rel. Min. Castro Nunes (RDA
21/134 e ss.). Um negociante condenado por vender carne verde por
preco excedente da tabela impetrou habeas corpus invocando a vedagao
da delegacao legislativa. A ordem foi negada, constando do voto do
Min. Orozimbo Nonato a seguinte observagao: “A Constitui¢do vigen-
te permite ampla intervengao estatal na ordem economica. Ha, nesse
sentido, uma série de providéncias que marcam, inequivocamente, que
ela ndo adotou — e nem podia adotar — o anacronico laisses faire, laisses
passer [sic] em face da ordem econdémica” (RDA 21/138).

80. Além disso, outras manifestagdes — as quais, porém, sequer
podem constituir doutrina, visto como nutridas no emocionalismo
politico — veiculam verdadeiro delirio antiestatal.

Ai, de um lado é imputado carater conservador a Constituicao de
1988, na medida em que expressa a “manutengao do estatismo”, “des-
prezo prdtico pela liberdade”, “desinteresse pela eficiéncia econdmica”
e “sinaliza uma inibi¢ao xendfoba a internacionalizacao da economia
brasileira”. De outro, a afirmacao de que ela — a Constituicao de 1988
— € mais liberal do que a anterior, dado que consagra o predominio
da livre iniciativa; e isso porque os principios que a restringem (a
livre iniciativa) “devem ser interpretados restritivamente!” .0

Os que assim deliram, deliberadamente ou porque se deixam
levar pelo conhecimento sensivel, superficial, enganador, que nao
superam pela razao, estao a um passo da proposta de total elimina-
¢ao do Estado, que, como observa Dalmo de Abreu Dallari,!! “ou é
uma fantasia anarquista, que jamais conseguiu ultrapassar os limites

10. Esse delirio passa até mesmo pela proposta de revisao da federagao brasileira
mediante a extingdo dos Municipios: os males do Pais decorrem do gigantismo
estatal, insuflado pela circunstancia de, entre nds, o Municipio ter sido transfor-
mado em “pessoa federativa, apesar de compor o espago territorial do Estado” —
argumento que, no extremo, justificaria também a extingao dos Estados-membros.

11. “O Estado-instrumento”, in Folha de S. Paulo, 22.7.89, p. A-3.



