A experiéncia brasileira de
Constituicao Econdmica

WasoingToN PELUSO ALBING DE SOUZA

Professor Titular de Direito Econdmico da
Faculdade de Direito da UFMG

1. Cinqiienta ¢ quatro anos seguidos de experiéncia, em cinco Cons-
tituiches com tratamento da temética econbmica, autorizam-nos a tecer
consideragGes sobre alguns pontos que nos pareccem os mais importantes
aspectos da “Constituigio Econdmica Brasileira”, agora consubstanciada
no Titulo VII da Carta de 1988. Efetivamente, em primeiro lugar é neces-
sdrio corrigir os efeitos da pouca divulgagio desta expressdo que vai ga-
nhando terreno na literatura juridica mais moderna. Depois, ¢ vélido o
desafic quanto & elaboragdo e ao esclarecimento de conceitos que a com-
pdem € que se apresentam como “novos” ou carentes de maior conhe-
cimento ao serem situados lado a lado dos principios consagrados nas
Cartas tradicionais. Além destes aspectos, restam ainda os registros da me-
todologia adotada para a elaboragio da Carta Magna, que adotou a reunidio
dos temas em um conjunto harménico. Chegou ao ponto atual apresen-
tando peculiaridades que lhe garantem a condigdo de pega completa e per-
feitamente encaixada no texto geral.

Para se formular conhecimento mais seguro do modo pelo qual se
efetivou esta experiéncia, torna-se recomenddvel uma andlise das diversas
Cartas brasileiras até a presente, penetrando o sentido do enunciado dos
titulos em que se reuniram os seus diversos artigos, a estrutura do discurso,
bem como o contetido e o0 modo de tratar a tematica ali inserida.

Desde logo se hd de destacar como &bvic o tratamenio dado aos
temas em consoniincia com a realidade sécio-econdmico-politica predomi-
nante na época de elaboragdo de cada uma delas, possibilitando-se anali-
sar o seu comportamento projetado na andlise da carta seguinte e na con-
figuragiio dos principios ideolégicos materializados nos respectivos textos (1).

(1) Constituicoes de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988.
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O caréter cientifico de um tratamento desta natureza oferece-nos a
possibilidade de avaliagdo do dinamismo do direito na busca incessante
de coincidéncia com a realidade, a0 mesmo tempo que revela a sua pro-
jecdo nos fatos futuros que a Carta Magna pretende orientar. Como que,
wm movimento ondular, ligado & conjuntura social na sua mais ampla
manifestacfio, desenha-se no texto geral da Constituigio, porém se reveste
de colorido mais intenso na “Constituigio Econdmica” (*) em decorréncia
das proprias caracteristicas da vida da sociedade atual. A auséncia da
“Constituigiic Econdmica” nas Cartas liberais de 1824 ¢ 1891 justifica-se
pelas mesmas razGes de comportamento semelhante nas ConstituigGes dos
demais paises, até a Carta de Weimar, de 1919. No caso brasileiro, nao
somente as transformagGes ideolégicas, com a implantagio do neolibera-
lismo, porém as metamorfoses econfmicas que se foram intensificando e
a efeito externo de modelos politicos diversos tiveram repercussoes sensi-
veis que a observagao revela de modo incontestdvel.

Os efeitos préximos ou remotos da Constituigo Econdmica na ordem
juridica como um todo traduzem-se na legislagdo ordindria que se amplia
e diversifica ao ponto de impressionar os juristas afeitos & tradicBo dos
Cédigos bem acomodados e com a pretensdo napolednica de durabilidade
eterna. A atividade econémica de intensidade crescente e variedade ilimi-
tada gera a fértil produgiio legal que procura atendé-la. A conciliagdo desta
pletora de leis com o atendimento dos instrumentos executivos e judicid-
rios, em face do ideal de acesso cada vez mais amplo do cidaddo 2 justica,
constitui outro niic menor e mais ficil desafio ao direito nos dias atuais,
exigindo a modernizagdo instrumental que podemos utilizar no desenvol-
vimento da Informitica Juridica e outros meios de sua dinamizagdo que,
entretanio, s6 por si ndo possibilitam a realizagao de justiga.

1. O enunciado

As diversas ConstituigGes brasileiras, a partir de 1934, ao cuidar da
“ordem econdmica”, caracterizando a ConstituicBio FEcondmica, o fizeram
garantindo-lhe 2 mais altz expressdo hierdrquica em termos de disposigdo
formal da matéria, pois que a trataram como “Titulo™. Seu enunciado apre-
sentou variagdes ndo muito importantes até que se chegou ao texto de 1988,
como se depreende de sua comparagdo: “Da ordem Econdmica e Social, (?)
Da Ordem Econdmica” (Y); “Da Ordem Fcondmica ¢ Social” (%); “Ordem

(2) Vide: nosso Direito Econdmivo, Ed. Saraiva, 1880, pp. 72 ss.; *“0O Direito
Econfémico no Discurso Constituclonal”, Revisia Brasileira de Estudos Politicos,
Belo Horizonte, n®s 60/61, 1985. LOJENDIO, D. Ignécio Maria de, In Constitucién
y Economia, Madrid, p. 81; Moreira, Vital, Economia e Constituicio, 3* edicfo,
Coimbra Editora, 1979, Portugal; ANSEJO, Oscar de Jusn, La Consiitucidn Eco-
némica Espafiole, Ed. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984, Espanha;
GALAN, Juan Ignécio Font, Constitucion Econémica y Derecho de la Competencia,
Tecnos, 1987, Madrid.

(3) Constituicio de 1934, Tit. IV,

(4) Constituicho de 1937 nfo adota a divisio do texto.

(5) Constituicio de 1946, Tit. V; 1987, Tit. ITI; 1969, Tit. IIL
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Econdmica ¢ Financeira” (®). Esta Carta destacou a “Ordem Social” em
titulo & parte ("), com o que ndo se mostrou propriamente original, pois
a Constitui¢do italiana de 1944 ja o havia feito com as “Relagdes Etico-
Sociais” e as “Relagdes Econdmicas™. A portuguesa de 1976 dera a cate-

goria mais elevada de “Parte” a “Organizagio Econdmica”, para destacar,
como um dos seus Titulos, o “Sistema Financeiro e Fiscal”.

2. Estrutura do discurso

Os diversos textos constitucionais brasileiros apresentam estruturas
diferentes entre si, embora fundamentalmente sigam a mesma técnica.

Certamente pela sva fungdo inovadora, visto como as Constituigbes
anteriores ndo se ocupavam do assunto econdmico com este destaque, a
de 1934 incorporou toda a temética em 28 artigos, 18 parigrafos e 10
letras. A de 1937, em 20 artigos, 4 pardgrafos e 14 letras.

A de 1946 fé-lo em 17 artigos, 12 pardgrafos e 17 incisos. A de 1967,
em 9 artigos, 26 pardgrafos e 27 incisos. A emenda de 1969, em 14 artigos,
21 paragrafos e 30 incisos. A de 1988 divide o “Titulo” em 4 Capitulos,
0 que ¢ feito pela primeira vez, e por eles distribui igualmente 22 artigos,
29 pardgrafos, 44 incisos e 4 letras. Considerando-se que a maioria dos
temas estd presente a todas elas, percebe-se a projegdo diferente dada em
cada uma, para temas que ora assumem a importincia de artigos, ora se
classificam em pardgrafos, incisos ou letras.

Por outro lado, veremos mais adiante que a distribuicdo temdtica se
foi desenvolvendo ¢ as modificagdes, assim como as inovagdes, comandaram
0 processo de agrupamento de artigos pela identidade de assuntos ou, por
outro lado, levaram aquelas modificagGes de posicionamento traduzindo a
ascensdo ou decadéncia hierdrquica, chegando até & supressdo, muitas vezes
para ressurgimento posterior, como se deu com o problema dos juros.

A Carta de 1988 introduziu vérias inovagbes que podem ser apontadas
a comecar pela divisio do fitulo em capitulos, como dissemos acima, porém
igualmente por destinar o Cap. I aos “Principios Gerais da Atividade
Econémica”, em lugar da simples referéncia a ““principios™, incluida no
artigo introdutdrio. Com esta medida de natureza técnica, contribuiu mais
claramente para a caracteriza¢do da “Constituicio Econdmica”, pois, embo-
ra esta ndo signifique a inteng¢do de uma Carta & parte, destacada do texto
geral que naturalmente mantém-se integro, oferece i tematica da “Ordem
Econdmica™ elementos para embasamentc de “teoria geral”, ou de “fun-
damentos” préprios. Estes, sem se chocar com o fexto geral, permitem
referéneias a uma hermenéutica especifica. Efetivamente, a interpretag@o
do texto da Constituigio Econdmica, ou seja, do titulo da “Ordem Econd-
mica”, hd de se basear nos principios da técnica de legislar sobre o tema

() Constituicio de 1988, Tit. VIL
(7 Constituicio de 1988, Tit. VIII.
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econbmico ¢ de interpretd-lo juridicamente, fazendo-o em referéncia aos
elementos gerais da Carta em que estd inserido.

Esta inovacdo exige andlise 2 parte, pelos motivos expostos a seguir:

De inicio, em vez de reunir toda a matéria em artigos corridos, como
fizeram as anteriores, e ao distribui-la por quatro capitulos, assim localizou
a temdtica abordada:

— Cap. 1

Arts. 170 a 181, onde se inserem os dispositivos referentes aos “Prin-
cipios Gerais da Atividade EconOmica”.

— Cap. 11
Arts. 182 a 183, onde se situa a “Politica Urbana”.
— Cap. III

Arts. 184 a 191, contendo a “Politica Agricola, Fundidria ¢ Reforma
Agéria”.

— Cap. IV

Art. 192, dedicado 20 *Sistema Financeiro Nacional”,

Uma répida comparagio com as Constitui¢des anteriores credita 2 de
1988 mais apurada técnica sistematizadora, melhor explicitaciio de deter-
minados temas com o desdobramento em incisos, artigos e pardgrafos,
evitando o uso de leiras para as subdivisbes. Desta forma, a Constituigio
Econdmica passou a dispor de elementos formais ¢ de maior consisténcia.

Apesar destes aspectos positivos, exige ponderagdo o fato de o legisla-
dor constituinte se ter mostrado timido nas afirmativas, recorrendo ao
velho estratagema de relegar a4 lei ordindria ou especial o verdadeiro
“comando” ¢ mantendo-se na expressdo programdtica. Como se sabe, uma
das caracteristicas da moderna técnica de legislar constitucionalmente é a
de superar tais expedientes, Tanto que institutos como o da “inconstitu-
cionalidade por omissdo” ou o préprio “mandado de injungdo”, incluido
nesta Carta, sdo dados como remédios contra aquele recurso protelatério
dos efeitos das conquistas introduzidas na Lei Fundamental. Realmente,
o legislador de 1988 caracterizou-se por esta timidez, pois para os 22 arti-
gos e 51 incisos, nada menos de 34 tém sua aplicagdo relegada a 39 leis.

Esta delegagdo de competéncia da Lei Maior & legislagdo secunddria
caracteriza-se como uma espécie de alienagfo de competéncia constituinte,
e, embora tal técnica tenha sido consagrada no constitucionalismo clédssico,
a verdade é que por ela se chegou ao caminho capaz até mesmo de anular
os preceitos constitucionais pela indefinida elaboragdo legal, quando nfo
por textos que sob a alegagio de atender a realidade e & viabilidade,
acabam por desfigurar o sentido origindrio do discurso constitucionsl.
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3. As metodologias de elaboragdes dos textos

Partindo do ponto de vista de sua intima relagio com os dados ideol6-
gicos neles inseridos, tomaremos para identificagio das metodologias de
elaboracio dos diversos textos constitucionais, as influéncias da realidade
nacional ou internacional reinantes nas respectivas épocas, tanto sobre
a Constituicdo como, especialmente, sobre a Constituigio Econdmica.

Observagao mais atenta desde logo revela dissensbes fundamentais de
principios que essa metodologia reuniu em um mesmo texto, deixando 3
prética politica e & hermenéutica a sua final absorgio e conciliagdo. Refle-
tem, no entanto, elementos correspondentes & evolugdo dos conceitos, valo-
res & dos préprios fatos, os quais o legislador constituinte ndo pode ignorar
sob pena de falsear o objetivo primacial da Constituigio, deixando de
atender 2 realidade politica, econdmica ¢ social do pais a que se destina,
em qualquer época ou circunsténcia.

3.1. A Carta de 1934

Saindo da Carta de 1891, a Revolugdo de 1930 ofereceu, em quatro
anos, farta legislagio produzida sob regime de arbitrio e dirigida no sen-
tido de substituir os principios liberais anteriores por outros inspirados
nas experiéncias decorrentes especialmente das crises posteriores a Primeira
Guerra Mundial. A Carta de 1934 absorveria em grande parte as inovacdes
daquela legislagdo e apresentaria uma estrutura inteiramente nova, com a
adogdo pela primeira vez, como dissemos anteriormente, da Constituicdo
Econdmica na histéria do constitucionalismo brasileiro. A nova tematica
af incorporada ji havia sido introduzida em grande parte na legislagio
brasileira por meio dos instrumentos dos decretos do Governo Provisério,
ou seja, pelo poder discriciondrio assegurado pelo Decreto n.® 19.398, de
11 de novembro de 1930 (8}, que o instituira. Para Afonso Arinos de Melo
Franco, ter-se-ia configurado no periodo uma “Constituigdo Proviséria” que
somente se extinguira com a promulgagio da Constituigdo de 16 de julho
de 1934, cujo Ato das Disposigbes Transitérias aprovou os atos do Governo
Provisério, excluindo os seus efeitos de qualquer apreciagdo judicial.

Define também as fungbes do Estado como agente normativo e regula-
dor da atividade econdmica.

Estabelece, igualmente, os regimes de prestagio de servigos pelo poder
pliblico, ao lado dos regimes de concessdc ou permissdo, autorizagdo e
pesquisa.

A partir deste periodo localizamos a Constituigio Econdmica Brasilei-
ra, porém, se considerarmos a referéncia a uma “Constituicio Proviséria”,

(8) Afonso Arinos de Melo Franco, considera este diploma como umse verdadeira
“lel Bi-Constitucional cutorgada por um poder de fato (FRANCO, Afonso Arines
de Melo, “Curso de Direitec Constitucicnal Brasileiro®, Forense, Rio, 1% edigio,
1960, p. 172,)
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como tal identificaremos, a partir de 1930, toda a legislagdo referente &
construgio de uma “Ordem Econdmica” jd marcada pela presenga do
Estado. Nao h4 qualquer conflito nesta afirmativa com as opinides de que
referido decreto tivesse o “seu fundo predominantemente privatista” (%),
especialmente pela garantia das relagdes jutidicas entre as pessoas de direito
privado.

Antes de chegarmos & Carta de 1934, verificamos que, apos pressdes
irresistiveis, foi expedido pelo Chefe do Governo Provisérioc o Decreto
n° 21.402, de 14 de maio de 1932, que marcara as eleigdes para a Assem-
bléia Constituinte. A metodologia adotada por este préprio diploma foi &
da criagiio de uma Comissio Especial, que em nome do Governo elaborasse
o anteprojeto da futura Constitui¢do, 0 que se deu pelo Dec. n.° 22.040,
de novembro de 1932,

Desde logo sdo detectados elementos fascistizantes e socializantes no
trabalho das Comissdes, os quais se incorporariam ao texto final. Apresen-
tavam-se como o resultado da influéncia da Constituigio alem3 de Weimar,
de 1919; da espanhola, de 1931; bem como das idéias em ascensdo do
fascismo italiano e dos demais paises que se enveredavam por este rumo
politico.

Foi nomeada uma subcomisséio pata o preparo das bases do projeto e
implantagdo dos trabalhos da prépria Comissgo. Foram constituidos grupos
de trabalho e nomeados relatores parciais dos mesmos, ji se encontrando

os elementos encarregados dos problemas afetos & ordem econdmica ¢ 2
justica social.

Na metodologia de seu trabalho, a Comissdo tomou por base o texto
de 1891, ao qual deveria acrescentar todos os elementos da Ordem Econd
mica e Social (*®). Em relacio a estes, PONTES DE MIRANDA afirmou
que a mesma teria sido omissa, expressao um tanto impropria se consi-
derarmos as caracteristicas ideoldgicas peculiares a cada uma delas.

3.2. A Caria de 1937

Esta Carta n3o seguiu a metodologia das anteriores quanto 2 sua
elaboragdo. Nao contou com anteprojeto ou ocmissdo que dela previamente
se encarregasse. Resultando de um golpe de estado, ao que consta foi obra
individual do jurista Francisco Campos que, por sua vez, a teria decalcado
de Cartas de outros paises e vindo a ser apelidada de “polaca”. Em sua
maior parte, ndo chegou a ser posta em prética, ficando ao sabor do poder
ditatorial operacionar as partes que lhe convinha. A metodologia parece
ter sido propositalmente a de criar esta situagio, prometendo medidas
institucionalizadoras e, a0 mesmo tempo, adiando-as indefinidamente. Exem-
plo pode ser tomado pelo art. 187, que determinava a sua imediata entrada

9 MELO FRANCO, Afonso Arinos de, ob. cit. p. 173.

(10) 1Id., ob. cit. Vol. II, p. 179. MIRANDA, Pontes de. Com. a Const. da Rep.
dos EE, UU. do Brasil, Editora Guanabara, 1937.
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em vigor ¢ anunciava win plebisciio nacional a ser regulado em decreto
do Presidente da Repiiblica, 0 que jamais aconteceu, levando Afonso Arinos
a definir esse regime como uma *“ditadura programada” (*').

Introduziu no constitucionalismo brasileiro as denominadas “leis cons-
titucionais”, que nfo se confundiam nem com os decretos, nem com 08
decretos-leis. Tratavam dos instrumentos para a adaptagio do texto consti-
tucional origindrio 4 nova realidade configurada a partir da II Guerra
Mundial, ou seja, para garantir principios liberais em substitui¢io aos
autoritdrios do mesmo texto. Dentre estas, a de n.° 9 substituiu o plebis-
cito pelas eleigbes diretas para Presidente e para o Parlamento, cabendo
a este os poderes de reformar a Constituigfo.

3.3. A Carta de 1946

A partir da Emenda Constitucional n.° 9 a Carta de 1937, deflagrou-se
o processo para a elaboragao da Carta de 1946. O primeiro passo foi a
convocagdo de elei¢des para o Parlamento Constituinte. Foi instalado um
Governo de Transi¢do confiado ao Poder Judicidrio na pessoa do presidente
do Supremo Tribunal Federal. A Lei Constitucional n.” 13, deste governo,
definiu os poderes constituintes da Assembléia, A de n.° 5 estabeleceu os
do Presidente da Repiblica ¢ da Assembléia, eleitos juntamente. Instalada
esta dltima, formou-se a “Comissdo de Constitui¢io” com a incumbéncia
de elaborar o projeto. Era composta pelo critério de representagio propor
cional dos partidos politicos, ficando as matérias distribuidas por subco-
missdes, com prazo marcado para entrega dos respectivos trabalhos, cada
uma contando com um relator. Tomou-se por base o texto de 1934 e ndo
houve anteprojeto, caracterizando-se como a primeira a adotar esta meto-
dologia. O “Projeto primitivo” partiu dos textos das subcomissdes. Levado
& discussdo pela Comissio Geral, chegou-se ao “projeto previsto™.

3.4. A Carta de 1967

O golpe militar de 31 de mar¢o de 1964 instituiu o autodefinido Go-
verno Revoluciondrio. Pelo Ato Institucional n.° 1, do comando revolucic-
nério, foi consagrado o denominado poder constituido origindrio. Esta afir-
mativa doutriniria estabeleceu-se no PreAmbulo do Ato Institucional n.° 12,
ao declarar que “a Revolugdo investe-se, por isso, no exercicio do Poder
Constituinte, legitimando-se a si mesma” e que “o seu Poder Constituinte
ndo se exauriu, tanio é ele préprio do processo revoluciondrio, que tem
de ser dindimico para atingir os seus objetivos”. A partir dai, foi editado Ato
Institucional n.° 4, de 7-12-1966, convocando o Congresso Nacional para,
em reunido extraordindria, votar e promulgar o projeto de Constituicéio apre-
sentado pelo Presidente da Repiblica e que se transformou na Constituigiio
de 1967.

(11) Ob. eit, p. 211.
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Em lugar de convocagdo de uma Assembléia Constituinte, o Governo
“concedeu ao Congresso Nacional, diretamente, o poder constituinte dele-
gado, no uso de uma faculdade que reputou inerente & revolugdo™. Deta-
lhando quanto 2 metodologia de elaboragiio da nova Carta, o A. 1. 4 deter-
minou que o Presidente da Repiiblica apresentasse projeto ao Congresso
Nacional. Recebido este, 0 Presidente do Senado convocou as duas Casas
para, em sessdo conjunta, sendo designada Comissdio Mista composta de
11 senadores ¢ 11 deputados, dar parecer pela aprovagdo ou rejeicio do
projeto, submetido & discussio em sesséo conjunta. Se¢ aprovado, voltava
3 comisséo para receber emendas. Se rejeitado, encerrava-se a sessdio extraor-
dindria. As emendas eram submetidas & discussdo do Plenério e votadas
um dnico turno.

Ainda pelo A.lL 4, ficava estabelecido que o Presidente da Reptiblica,
na forma do art. 3.° do A.l. 2, podia baixar atos complementares extraor
dindrios e decretos com forca de lei sobre matéria administrativa ¢ finan-
ceira,

Houve dois anteprojetos. O primeiro, elaborado por uma comissio de
juristas nomeados pelo Dec. n.° 58.198, de 5-4-66, composta por Levi Car-
neiro, Orozimbo Nonato, Temistocles Cavalcante e Seabra Fagundes. O
segundo ficou a cargo de Carlos Medeiros Silva. O primeiro continha o
Titulo III, “Da Ordem Social e Econdmica”.

3.5. A Emenda n° 1, de 1969

A Carta de 1967 recebeu a Emenda Constitucional n.° 1, de 7 de outu-
bro de 1969, apresentando-se praticamente como uma nova Constituigéo.

A metodologia adotada para tal emenda néio obedeceu ao disposto nos
arts. 49, I, e 50. Ao contrdrio, baseou-se no art. 3.° do Ato Institucional
n.° 16, de 14-10-69, combinado com o § 1.° do art. 2° do A. I, 5, de
13-12-68, que decretou o recesso do Congresso Nacional. Foi interpretado
que caberia a0 Executivo “legislar sobre todas as matérias”. Alegou-se
entre os “considerando” apresentados, que a elaboragdo de emendas &
Constituigdo, compreendida no processo legislativo (art. 49, I) estava na
atribuigdo do Poder Executivo Federal, embora tal ndo coincidisse com
o texto. E, assim, a emenda contendo dispositivos modificativos, supres-
sivos ¢ mandando que a Constitui¢io passasse 2 ser publicada de acordo
com o novo texto, foi promulgada pelos Ministros da Marinha, da Guerra,
do Exército e da Aerondutica Militar.

3.6. A Carta de 1988

Encerrado o “ciclo do dominio militar”, o Governo seguinte instituiu
a Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais, para colaboragio dos
trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, também chamada a “Co-
missdo de Notéveis”, escolhidos e assim julgados pessoalmente pelo Pre-
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sidente da Repiblica, Definia-se desta forma a metodologia que se basea-
va no compromisso de convocar a Assembléia Nacional Constituinte, no
dever do Poder Executivo de participar desse trabalho coletivo, inclusive
convidando alguns dos muitos brasileiros ilustres e capazes para essa cola-
boracdo, e no dever de todos os brasileiros, de todas as instituicGes repre-
sentativas da sociedade, ptblicas e privadas, de colaborar com os traba-
lhos da Assembléia Nacional Constituinte, para que se obtivesse ampla
representatividade nacional.

Composta de elementos dos mais diversos segmentos da sociedade, e
presidida pelo jurista Afonso Arinos de Melo Franco, a Comissdo entre-
gou ao Presidente da Repiiblica, em 18 de setembro de 1986, o Antepro-
jeto Constitucional composto de 468 artigos. Ao recebé-lo, o Presidente
da Repiiblica tomou-o como “um acervo de contribuigbes para a reflexdo
dos futuros integrantes da Assembléia Nacional Constituinte”. Este Ante-
projeto consagra o Tit. I1II a “Ordem Fcondmica”, dedicando-lhe 24 ar-
tigos.

Pela Emenda Constitucional n.° 26, de 27-11-85, as Mesas da Cimara
dos Deputados e do Senado convocaram a Assembléia Nacional Consti-
tuinte, fixaram o dia 1.° de fevereiro de 1987 para a primeira reunific
unicameral, determinando que a aprovagdo da Constituicio se daria em
dois turnos de discussdes e votagdc pela maioria absoluta de seus mem-
bros. Foi constituida a Comissio de Sistematizacdo, encarregada de elabo-
rar o Anteprojeto de Constituigdo. Por sua vez, foram constituidas as Co-
missoes Temdticas que se encarregaram das diversas Partes ou Capitulos.

Interessa-nos especialmente como Constituicdo Econdmica a “VI Co-
misssio da Ordem Fcondmica”, cujo trabalho gerou grandes polémicas
em pontos essenciais, recebendo, posteriormente, as modificacSes que leva-
ram até ao texto definitivo.

4. A Temdtica

Observando-se a evolugdo da técnica seguida pelos legisladores Cons-
tituintes brasileiros para a disposi¢do dos temas da “Constituigio Econd-
mica”, verifica-se como regra permanente a adogio de um primeiro artigo
com fungdes de auténtico “capitulo introdutério de todo o conjunto, pois
nele se definem os seus principios gerais™. Entretanto, como dissemos ante-
riormente, a Carta de 1988 deu maior relevo & preocupagio de uma “Intro-
dugdo”, praticamente com fungGes de “teoria geral” e, em lugar de fazélo
apenas em um artigo, dedicou-lhe todo o primeiro Capitulo de um con-
junto de quatro.

Esta inovagdo, por outro lado, conduz & revisao do tratamento da pré-
pria estrutura do todo, quando se percebe que certos temas antes disper-
sos passaram a ser reunidos em grupos de artigos, assim como se registra
sensivel variagio no tratamento hierdrquico de muitos deles.
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De gualquer maneira, neste primeiro Capitulo estdo identificados os
“principios gerais da atividade econ6mica”, enquanto nos demais se pene-
tra objetivamente a problemdtica da realidade econdmico-social.

4.1. Fundamentos

Ao tratar dos “principios gerais”, o legislador situou, no primeiro
artigo (art. 170) do Cap. I, a preocupagdo para com os seus “fundamentos”
e os “princfpios” a serem observados. Como fundamentos da “Ordem Eco-
nbmica” nomeia “a valorizagdo do trabalho humano e a livre iniciativa”.
Como objetivo indica o de “assegurar a todos existéncia digna conforme
os ditames da justica social”, seguindo-se-lhes, entdo, os “principios” a
serem para isto observados. :

As Cartas de 1824 ¢ 1891 n3o se preocupavam com tais elementos,
limitando-se, na “Declaragdo de Direitos”, a garantir a “inviolabilidade da
liberdade e da propriedade”, Confirmam sua marca individualista que, de
resto, ainda permanece nesta mesma disposi¢do nas Cartas posteriores. Rea-
firmam a presenca do espirito liberal e individualista que continuam man-
tendo, embora mitigados. Somente a partir da Carta de 1934, foi que o
tema se incorporou “3 ordem econdmica”, mesmo assim de modo muito
timido ao determinar que a mesma deveria “‘ser organizada conforme os
principios da justica e da vida nacional de modo que possibilite a todos
existéncia digna”. Acrescentava que, “dentro destes limites, € garantida a
liberdade econdmica™ (art. 115), Temos, portanto, o sentido de “liberdade
econdmica” diferenciado do de “liberdade” em geral, que nas Constitui-
¢Bes liberais era assegurada sem restrigdes. Nestas ficaram configurados,
portanto, os principios do liberalismo capitalista, enquanto que nas poste-
riores o seu condicionamento se fez ligado a existéncia digna, em viséio
social mais ampla. Valorizando a liberdade individual que os dispositivos
liberais consideravam uma conseqiiéncia natural do funcionamento social,
adicionava-lhe a conotacdo econdmica em sede de cogitagiio constitucional
para que jamais pudesse vir a ser comprometida por falta deste embase-
mento.

Somente a partir da Carta de 1946 a expressao justiga social foi cunha-
da. Ao destacar os seus ‘“principios”, mandava que fosse conciliada a “li-
berdade de iniciativa com a valorizagio do trabalho humano” (art. 145).
Completava-se este intuito constitucional, porém, com a consideragio do
“trabalho como cbrigacdo social”, ao mesmo tempo que ¢ assegurava “‘a
todos™ (art. 145, pardgrafo (nico).

A Carta de 1967 inovou a técnica de tratamento do tema, passando
a enumerar os “principios em que se baseia a ordem ¢condmica e social”,
Definiu o0 “fim” a atingir, como sendo o de “realizar a justiga social”
{art. 157). A Emenda Constitucional de 1969, seguindo a mesma técnica,
introduziu, ao lado da justica sociel, também o ‘‘desenvolvimento nacio-
nal” {art. 160).
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Em suma, a justica social sempre foi tratada em estreita ligagdo com
a livre iniciativa ¢ a dignidade da vida humana baseada no trabalho. J&
o “desenvolvimento nacional” que surge na Carta de 1969 desloca-se para
os “Principios Fundamentais” gerais e nfio foi especificamente absorvido
no titulo da “Qrdem Econdmica e Financeira”, o que vale dizer, na “Cons-
tituicdo Econdmica”.

4.2. Os Principios

Por um lado, um inegdvel empirismo seméntico leva o uso juridico
dos termos fundamentais e principios a se comprometer com sentido mal
definido, por vezes sendo assemelhado. O Constituinte brasileiro tem reve-
lado certa preocupagdo em distingui-los, sendo que o de 1988, no conjun-
to de artigos da Constituigio Econdmica, ainda mais se preocupou com
a questio, a partit do momento em que destacou em capitulo os “Princi-
pios gerais da atividade econdmica”,

Tomando-0, embora superficialmente, pelo sentido aristotélico, temos
o fundamento como “causa no sentido de razdo de ser”, na explicagdo e
justificagdo racional da coisa da qual € causa (**). Nascido no iluminismo
alemio do séc. XVIII, “na linguagem comum ¢ menos na filoséfica, € o
fundamento que apresenta a razfio de uma preferéncia, de uma escolha,
da realizagdio de uma alternativa antes que outra”.

T4 os principios, apesar de aparente preciosismo da diferenciagéo, em-
bora tomados por fundamento ou causa, de modo habitual, significam o
ponto de partida de um processo qualquer, e nesta conexdo foi que Ane-
ximando os introduziu em filosofia. Esta aparente confusdo se desfaz em
Aristételes para quem, embora causas € principios tenham o mesmo signi-
ficado, posto que todas as causas sfo principios, o que encontramos de
comum entre causas e principios é aquilo que € ponto de partida ou do
ser ou do tornar-se, ou do conhecer. Na filosofia moderna, inclui-se a no-
¢do de um ponto de partida privilegiado e ndo relativamente privilegiado,
isto €, com relagdo a certos escopaos, mas absolutamente “em si”,

Obedecendo ao que depreendemos do intuito do legislador constituinte
de estabelecer certa distingdo entre os dois conceitos, tomaremos o funda-
mento como a causa da “ordem econdmica” instituida no texto constitucio-
nal, ligando-se, portanto, ao préprio objetivo por ela pretendido, enquanto
que os principios serdo os elementos pelos quais aquela “ordem” se efeti-
vard, ou seja, o ponto de partida para esta efetivacio e que nio pode
ser relegado.

Nio nos parece de menor importdncia analisar o modo pelo qual os
elementos nomeados por “principios” figuram como norteadores da “Ordem
Econdémica”. Se nao se incluem decisivamente na configuragdo desta

(12) N. ABAGNANO, Diciondrio de Filosofia, verbete fundamento, Editora Mestre
Jou, S, Paule, Brasil,
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“ordem”, registram as marcas ideoldgicas que af devam predominar como
instrumentos a serem acionados para a sua correta cfetivagéo.

Jé vimos anteriormente como se processou a evolugdo do enunciado
destes “principios” nas diversas Cartas, a partir da sua especificagio na
Carta de 1967. Entretanto, é imprescindivel registrar o tratamento ddbio
e inseguro dado a elementos tomados como tais, porque ora séo situados
nos “fundamentos”, ora se incluem nos “principios” como se deu com o
“desenvolvimento nacional”, ora s@o deslocados em artigos, parédgrafos, e
assim por diante {como se verificou com o “abuso do poder econdémico”).
Permanecem, entretanto, a “justi¢a social” como fundamento, e a iniciativa
privada, a fun¢do social da propriedade, a dignidade da pessoa humana
¢ a preocupagdo para o “trabalho”, como principios. A partir destes dados
permanentes, as variagdes se compdem,

O texto de 1988 modificou mais uma vez a enumeragio dos “princi-
pios”, conservando, literalmente, apenas a “fungdo social da propriedade”
e mantendo o mesmo sentido anterior nas novas expressdes “livre concor-
réncia” enquanto coincidente com “livie iniciativa”, e “busca de pleno em-
prego”, “lembrando a expansio das oportunidades de emprego produtivo”.

Introduziu a “soberania nacional”, que tudo indica deva ser com o
intuito de definir o “nacionalismo econémico” pela sua localizagdio na
Constituicio Econbmica, visto como, em termos politicos, & “soberania” j4
se acha corretamente colocada nos “Principios fundamentais” introdutérios
de toda a Constituicio (art. 1.°, I). A propriedade privada, por sua vez,
sempre fora assegurada como principio fundamental nas ConstituigGes libe-
rais, como vimos anteriormente, e se repete como “Direito individual” no
Capitulo préprio, e como “prineipio” da “Ordem Econdmica”, no Capitulo
dos “Principios Gerais da Atividade Econdmica”. A atual enumeragdio
inovou com a inclus@o da “defesa do consumidor”, “‘defesa do meio ambi-
ente” (que por sua vez conta com todo um outro capitulo especifico;
Cap. VI, Tit. VIII, “Da Ordem Social”), “reducdo das desigualdades regio-
nais e sociais” e o “tratamento diferenciado para as empresas brasileiras
de capital nacional de pequeno porte”.

4.3. Conceitos ¢ definigoes

Um dos expedientes usados pela técnica tradicional de legislar é langar
mao das defini¢bes e “conceitos” por forga de lei. Deixa-se de lado o dado
cientifico e até mesmo o l6gico e natural para se impor ¢ entendimento
pretendido pelo legislador. Em decorréneia, desenvolveu-se rico folclore
como o do Imposto de Renda, no Brasil, que violenta os conceitos cientf-
ficos de renda e de saldrio, incluindo este no Ambito daquela sob a
expressdo geral “proventos de qualquer natureza”; ou entdio, o caso do
zeloso funciondrio fiscal de Minas Gerais que, diante da evaséio tributéria
e desconfiado de que esta se originasse do fato de bois serem exportados
como vacas para fugirem 2 aliquota mais alia, teria emitido portaria decla-
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rando que, a partir daquela data, em todo o Estado, “boi é boi mesmo,
e vaca € vaca”,

Sem chegar a tais extremos, porém usando prodigamente deste método,
o constituinte de 1988 também conceituou e definiu temas que tém sentido
proprio, sempre que nio conseguiu chegar a um consenso politico ou
ideolégico. Obviamente ficou comprometida a leitura auténtica do discurso
constitucional, embora ndo deixe de ser respeitavel o ponto de vista de que
este tem como condigdo natural o sentido politico ao qual os demais se
devem amoldar. Percebe-se, portanto, como a cultura juridica brasileira
estd se ressentindo de mais avangos semdnticos na elaboragdo da linguagem
que lhe é prépria e que sofre injungbes de diversas ordens para atingir
os seus reais objetivos. _

Um primeiro dado a considerar neste sentido € o que se refere a
empresa. O constituinte de 1988 destoou de todos os textos anteriores.
Por estes, o conceito de empresa nacional desdobrava-se em empresa par-
ticular, piblica ou mista, admitindo-se em contraposicdc a empresa estran-
geira, embora permanecesse o sentido pouco claro como na hipdtese em
que determinados beneficios dependentes de concessao sé seriam dados na
forma de lei exclusivamente a brasileiros ou a sociedades organizadas no
Pafs (**). Estas e outras brechas povoaram o universo empresarial brasileiro
de empresas estrangeiras ou multinacionais que acrescentavam ao seu nome
de origem a expressdo “do Brasil”.

O constituinte de 1988, diante das acirradas posigGes definidas por
convicgbes ou por interesses em chogue, recorreu ao expediente da defini-
¢io “por forca de lei”, distinguiu a “empresa brasileira” da “empresa
brasileira de capital nacional” sendo que a diferenciagdo se fez, néio pela
nacionalidade da empresa, mas pela do detentor do seu controle. Dourou
a embalagem do mesmo contefido anterior quando se cogitava de serem
organizadas no Pais, e acrescentou-se a ¢xigéncia de sediarem no Brasil
a sua administragdo, medida cuja fragilidade se conhece bem.

Pstas acomodagGes ndo se deram apenas no Ambito ideoldgico, mas
também na drea doutrinaria. Assim, a “VI Comissao da Ordem Econdmica™,
ao claborar a primeira redagdo da proposta de texto constitucional, com
mais coeréncia adotou a posicio de considetar a empresa como pessoa juri-
dica, ou seja, adotou a posigiio doutrindria da aceitagdo da personalidade
juridica da empresa fazendo-a claramente sujeito de direito, em vez de
toma-la apenas como *atividade”. Neste propésito afirmou que “somente
serd considerada empresa nacional a pessoa juridica constituida e com sede
no Pais”. A redacgfio finalmente aprovada deixou impreciso o conceito ao
dizer que “sdo consideradas: I — empresa brasileira a constituida sob as
leis brasileiras™...; Il ~— “empresa brasileira de capital nacional aquela

(13} Constituicoes: 1934, art. 119, § 1°; 1967, arf. 116, § 19; E.C. n? 1, de 1949,
art. 168, § 1° )
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cujo controle”... Evitou tomar posicdo, no que cometeu descuido ao
tratar das empresas publicas, da sociedade de economia mista & outras
entidades que explorem atividade econdmica... (art. 173, § 1.°), bem
como g0 dispor que a lei regulard as relagbes da empresa piblica com o
Estado ¢ a sociedade (id. § 2.°). Basta estes dois exemplos para revelar a
aceitagio da empresa como entidade, ou seja, com personalidade prépria.

4.4. Intervencio do Estado no dominio econdémico

O instituto da Intervengio do Estado no Dominio Econbmico tem
sido tratado pelo constituinte brasileiro de modo vacilante (**).

A empressdo usada, porém, traz em seu intimo entendimento a agéo
do Estade condicionada a restrigfes, numa sobrevivéncia muito forte do
principio liberal da prépria “néo intervencao™.

A redagfio mais permanente retine-se 4 existéncia de lei que permita
a “Unigo monopolizar .determinada inddstria ou atividade econdmica”
(Const. 1934, art. 116). O texto de 1946 acrescenta a delimitagdo finalistica
de que a “intervengiio terd por base o interesse publico e por limite os
direitos fundamentais assegurados nesta Constituicio” (art. 146), A Carta
de 1967 inclui “‘os motivos de seguranga nacional ou para organizar setor
que n@o possa ser desenvolvido com eficiéncia no regime de competigio
e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais”
(art, 157, § 8.° repetindo-se na Emenda Constitucional de 1969). O texto
de 1988 dispde que “s6 sera permitida quando necesséria aos imperativos
da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei”, € a define como “exploragdo direta de atividade econbmica pelo
Estado” {(art. 173).

Nos sucessivos pardgrafos apostos a este artigo sdo incluidos temas
que receberam tratamento diferente dos anteriores, embora se justifique a
sua reuniio como outras tantas formas de “intervencgdo”. Neste caso estfio
a empresa pdblica, a sociedade de economia mista, a represséo ao abuso
do poder econbémico, embora este j4 tivesse ocupado anteriormente as
posicOes de “artigo” (art. 148, Const. 1946) e de “principio” (Const. 1967,
art. 157, VI e E.C. 1969, art. 160, V). Mais ligado &s fun¢Bes discipli-
nares do Estado, é introduzido no texto de 1988 um dado que se contrapde
as tradicionais resisténcias da doutrina societdria brasileira, ao estender a
aceitacdo da personalidade juridica da empresa, estabelecendo a responsa-
bilidade da prépria empresa, separando-a daquela dos seus dirigentes, ¢
“sujeitando-a &s punigdes compativeis com a sua natureza, nos atos prati-
cados contra a ordem econdmica e financeira e contra a economia popular”
(art. 173, § 5.°).

(14 B8OQUZA, W. P. A. de, “O Discurso Intervencionslista nas Constltulgbes
Brasilelras”, in Revista de Informacgde Legisiativa, n® 81, jan./mar. 1984,
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Aprofundando-se nas posigoes do Estado interventor, apresenta-0 como
agente normativo e regulador, com as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento (art. 174).

Resta, pois, o tratamento dado as atividades relacionadas com os
servios piblicos e que extrapolam as fungGes administrativas cléssicas do
regime liberal, quando sdo transferidos aos particulares pelos regimes de
concessido ou de permissdo. Tém sido incluidos na Constituicdo Econdmica
Brasileira desde 1934 (Const. de 1934, arts. 136, 137; 1937, arts. 146,
147; 1946, art. 151; 1967, art. 160; E.C. 1969, art. 167; 1988, art. 155).

4.5. Recursos minerais e energia elétrica, petréleo e radioativos

A redaciio das diversas Constituigdes anteriores a 1988 repetia-se na
expressio de que as minas e demais recursos minerais, bem como as
quedas d’agua, constituem propriedade distinta da do solo para o efeito
de exploragiio ou aproveitamento industrial (Const. 1934, art. 118; 1937,
art. 143; 1946, art. 152). Em 1967 introduz-se a expressdo jazidas: as
jazidas, minas..., art. 161; a E.C. de 1969 repete 1967, (art. 168).
A Carta de 1988 modifica a redagio para jazidas em lavra ou ndo, evi-
tando a expressio mines. Além disso, diferentemente dos textos anteriores,
segundo 0s quais ndo era expressamente determinado o seu proprietdrio,
dando margem a dibias interpretagSes, sanou esta falha afirmando que
“pertencem 3 Unido”. Outros detalhes prendem-se & imposicdo de prazo
determinado para a autorizagio da pesquisa e & necessidade da anuéncia
do poder concedente, para a cessdo ou transferéncia (art. 176 e pardgrafos).

A introdugido da “pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o processa-
mento, a industrializacio ¢ o comércio de minérios ¢ minerais nucleares
e seus derivados”, no dispositivo sobre monopélio da Unido, representa a
consolidacdo constitucional da entrada do Pafs na era da energia nuclear,
antes registrada apenas na legislacio ordindria € executada de modo pre-
cério, apesar da existéncia de respeitdveis reservas desta natureza,

A orientacdo monopolizadora do Estado nestes setores, veementemen-
te combatida pela iniciativa privada, que mais uma vez tentou abalé-la
com a bandeira da “desestatizacfio” em lobies miliondrios junto aos cons-
tituintes, tem sido, no entanto, a busca da reversdo de um modelo colo-
nialista de exportagio de matérias-primas para as metrépoles econSmicas
e politicas. As ligdes da Il Guerra Mundial, com a falta de produgdo na-
cional e a impossibilidade de sua importagdo, valeram para formar con-
vicgdo da opinido piblica quanto ao petrdleo. Com o presente texto, o
mesmo se dard com os minérios ¢ minerais radioativos.

A retomada da linha da “separagao” sé se verificou com a Emenda
Constitucional de setembro de 1926, ao determinar que “as minas, jazidas
minerais necessdrias i seguranga ¢ defesa nacional e as terras onde existi-
ram, ndo poderdo ser transferidas a estrangeiros”. Dai para a frente, man-
tém-se esta tendéncia retomada, que se enraiza na tradigio portuguesa colo-
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nial com o regime da “concessdo’ ao particular consagrada nas “datas”
208 “inventores” ou descobridores. Com a exclusividade desta exploragéo
a “brasileiros ou a sociedades organizadas no Pais”, ou, no texto de 1988,
4 “empresa brasileira de capital nacional”, procurou-se garantir a indepen-
déncia econdmica de que a carta de 1891 descurou. Foi introduzida a figu-'
ra da “atividade garimpeira”, dando-lhe beneficios especiais (art. 174, 4.°,
5.2 e art. 22, XXV). O que denota efeitos circunstanciais no momento em
que este processo de trabalho conseguiu revelar grandes reservas na Ama-
z0nia, apesar de se saber que a técnica de extragio predominante € de
natureza industrial de grande porte e envolve volumosos capitais.

4.6. Capital estrangeiro

O texto de 1988 inovou registrando o tratamento do capital estyan-
geiro ainda que o remetendo 2 legislagao ordindria, por sinal j4 existente
e muito titubeante.

Por certo, as ConstituigGes dos pafses alta ou razoavelmente capitali-
zados n@o tém necessidade de consignar este tema em tdo elevada impor-
tancia. Porém, os paises chamados “periféricos”, aqueles que gravitam na
dependéncia de economias desenvolvidas, buscam assegurar-se da despro-
te¢do que permite transagOes espoliativas tornadas praxe nas suas relagOes
com o capital internacional. Recomendagdes partidas dos encontros de Car-
tagena tém sido bastante incisivas neste sentido, mas a nao ser & Consti-
tuigdo da Venezuela, na América Latina, 56 a do Brasil tem esta iniciativa.
Apesar de sintética, a redagdo oferece principios a serem obedecidos pela
legislagfo ordindria, que “disciplinard, com base no interesse nacional, os
investimentos de capital estrangeiro, incentivard os reinvestimentos e regu-
lard a remessa de lucros” (19).

Tendéncia no sentido da defesa dos interesses nacionais em face dos
investimentos estrangeiros pode ser registrada nos textos constitucionais,
conforme acima fol visto.

Nos brasileiros tem sido constantemente mantida a restricdo ao capi-
tal ou a pessoas estrangeiras em 4reas determinadas. Como vimos para as
jazidas e sua exploragio, o mesmo temos para as embarcagles e transporte,
bem como para empresas jornalisticas, rddia, televisio, e outros de menor
significado. Tendéncia mais diretamente ligada ao capital, especialmente
ao capital financeiro, porém, se tem arrefecido em relagéio ao disposto em
textos anteriores, sé ressurgindo agora e de modo muito menos enfitico
do que anteriormente. Assim podemos verificar que a Constituigdo de 1934
determinou que a lei promovesse o “fomento da economia popular, o de-
senvolvimento do crédito e a nacionalizagio progressiva dos bancos de
depésito”. Igualmente providenciava sobre a nacionalizagio das empresas
de seguros em todas as suas modalidades, devendo constituir-se em socie-

(15)  Ari. 172,
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dades brasileiras as estrangeiras que entio operavam no Pais, Mais taxa-
tivo foi o texto de 1937 ao determinar: “Sé poderfio funcionar no Brasil
os bancos de depésito e as empresas de seguros, quando brasileiros os seus
acionistas. Aos bancos de depdsito ¢ empresas de seguros atualmente auto-
rizados a operar no pais, a lei dard um prazo razodvel para que se trans-
formem de acordo com as exigéncias deste artigo”.

Do mesmo modo, referia-se aos servicos piiblicos concedidos, cujas
empresas concessiondrias deveriam constituir com maioria de brasileiros a
sua administrac@o, ou delegar a brasileiros todos os poderes de geréncia (1%).

A Carta de 1946 afrouxou essa orientagdo, determinando que a lei
dispord sobre o regime dos bancos de depdsito, das empresas de seguros
de capitalizacio e de fins andlogos (*"). A Carta de 1967, com a Emenda
de 1969, silenciou sobre este aspecto do problema, enquanto a legislacéio
ordinédria correspondente se orientou no sentido contririo & linha anterior.

4.7. Planejamento

O Planejamento tem sido tratado constitucionalmente no Brasil de mo-
do evasivo e disperso, apesar da sua importincia e, de certo modo, até
mesmo de sua pritica, pelo menos em termos setoriais. Quando do regime
militar de 1964, a legislagio ordindria chegou a regulamenté-lo, dando-The,
maior énfase do que a constante daqueles préprios textos. Apesar do card-
ter autoritdrio caracteristica do regime em que fora elaborada, chegamos
a salientar, em outra oportunidade, a importincia da sua simples existéncia
ousando identificar o que denominamos ““Sistemas Brasileiros de Planeja-
mento” (*%). Por certo, o seu aperfeicoamento, sobretudo com a introdugdo
de elementos democraticos de maior participagao da sociedade e da parti-
cipagdo do Legislativo, seria o caminho natural a seguir para tanto. De
qualguer modo, havia uma certa conotagio de base constitucional naquelas
medidas, que foram tomadas por lei complementar, atos complementares,
fundamentados etn atribuigtes conferidas por atos institucionais e pela pré-
pria Constituigio entdo vigente. (Lei Complementar n° 8, de 7 de dezem-
bro de 1967; Ato Complementar n.° 43, de 21-1-69 e n® 76, de 21-10-1969,
baseado no Ato Institucional n.* 5, de 13 de dezembro de 1968 e no art.
49, I1, da Constituigao de 1967). Pelo primeiro destes atos j4 se determi-
nava a elaboragdo de “Planos Nacionais apresentados sob forma de dire-
trizes getais de desenvolvimento definindo objetivos politicos globais, seto-
riais e regionais” (art. 1.%). Em verdade, verificou-se apenas o prossegui-
mento de uma longa elaboragfo legal cujos marcos inicizis poderdo ser
encontrados na Comissdo de Planejamento Econdmico, que teve o seu regi-

(16} Art. 146, Const. 1937.
(170 Ari. 149, Const. 1946.

(18) SOUZA, W. P. A de, “Direilo Econdmico do Planejamento”, in Revista da
Faculdade de Direito da UFMG.
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mento aprovado pelo Decreto n.° 16.683, de 29 de setembro de 1944, ¢
nos diplomas que lhe sucederam.

O texto de 1988 considerou o Planejamento de modo mais incisivo,
apesar de apresentd-lo em melo a outras fungbes do Estado intervencio-
nista como se viu anteriormente, Por isto mesmo, merece tratamento em
destaque, em virtude dos préprios detalhes ali oferecidos. Justamente no
art. 174, fica definida a fun¢io de planejamento do Estado enquanto “agen-
te normativo e regulador da atividade econbmica”. Em seguida, & feita re-
messa & lei, o que devemos entender como o comando de que fica deter-
minado que dela devam constar as “diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibiliza-
rd os planos nacionais e regionais de desenvolvimento” (id. § 1.°).

Sao conhecidas as dificuldades técnicas do tratamento dos planos no
sistema federalista brasileiro, especialmente diante da autonomia do Esta-
do-Membro e do Municipio. Mas, se o constituinte de 1988 manteve-se au-
sente do planejamento estadual, ndo se portou do mesmo modo com refe-
réncia a0 Municipio, pois fez obrigatério ¢ “planc diretor” como instru-
mento bésico da politica de desenvolvimento ¢ de expansio urbana (art.
182, § 1.°). Nem se argumente tratar-se de tipo diferente de plano, por-
que, apesar de suas peculiaridades, terd de se conciliar com os demais, pois
o espaco municipal constitui a base topogréfica de qualquer deles.

A legislagiio recomendada poderd oferecer oportunidades de solugdes
para as peculiaridades do nosso federalismo em regime democritico, o que
constitui um convite & capacidade do jurista brasileiro.

4.8, Microempresas e empresas de pequeno porte

A Carta de 1988 contemplou de modo especial as chamadas microem-
presas ¢ as empresas de pequeno porte. Fé-lo como um dos “principios”
de Ordem Econdmica e Financeira (art. 170, IX), conferindo-lhes “trata-
mento favorecido”. Ordenou & Unido, aocs Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios lhes dispensarem ‘“tratamento juridico diferenciado”,
visando a incentivd-las. Neste propésito sdo simplificadas as obrigagdes
administrativas, tributérias, previdencidrias e crediticias, chegando-se até &
sua reducio ou eliminagho.

Uma espécie de “modismo” a respeito destas entidades se foi conso-
lidando na medida em que o pensamento oficial, depois de afirmar e refletir
que as empresas multinacionais sdo benéficas & economia nacional, depen-
dendo apenas de se saber com elas conviver, chegou a um ponto mais
avancado desta tese, como expediente de fortalecer a pequena empresa
para que possa evitar o abuso do poder econémico pelas mais fortes. O II
Plano Nacional de Desenvolvimento € taxativo nesta orientagdo. Posterior-
mente, foi claborada lei ordindria na mesma diregdo, culminando-se com

a presenca do lema no texto constitucional. As dificuldades neste sentido

38 R. Inf. legisl. Brasilie a. 26 w, 102 abr./jun. 1989



comegam com a prépria caracterizagao do que sejam estas empresas cuja
definicio se fard “por forga de lei”. O diploma existentc toma por refe-
réncia o montante do faturamento, gerando dificuldades quanto & natureza
diversa das atividades, quando aquela referéncia se torna precdria. De
resto, todas as tentativas de estabelecimento de um critério cientifico a
respeito nao chegaram a resultado satisfatdrio,

4.9. Transportes

Inclui-se, nas atividades catalopadas nos “‘ptincipios gerais”, a ordem
dos transportes aéreo, maritimo ¢ terrestre. O legislador desce a desalhes,
cuidando da predomindncia dos armadores nzcionais e de navios de ban-
deira e registro nacionais; do transpcrie de granéis, da utilizagéo de em-
barcagbes de pesca e outras. da ordenacdo dos transportes nacionais, da
nacionalidade brasileira dos armadores, proprietdrios, comandantes e tripu-
lagio das embarcagGes nacionais, da navegacao de cabotagem e interior, e
assim por diante.

4.10. Turismo

O constituinte brasileiro de 1988 mostrou-se preocupado com o lurismo,
pois s¢ pretende encontrar neste tipo de atividade uma das maiores fontes
de beneficios econdmicos, dadas as condi¢bes da natureza brasileira e de
clementos culturais adequados a esta exploragdo.

O Turismo foi considerado como “fator de desenvolvimento social e
econdmico” ¢ mais uma vez ¢ comando se dirigiu ndo apenas & 4rea de
competéncia da Unifo, mas também aos Esiados, Distrito Federal e aos
Municipios que deverdo promové-lo e incentivi-lo.

CAPITULO II

4.11. Da politica urbuna

Apesar de existir uma farta legislagdo voltada para o problema habita-
cional ¢ do longo periodo em que os textos constitucionais garantiram a
autonomia municipal, ndo se viu satisfatoriamente configurada uma politica
urbana capaz de utilizar todos os instrumentos i sua disposigdo para que
se impedisse de chegar ao grave estado em que se encontram as cidades
brasileiras.

Pcr certo, a explosao demogréfica e a transformagfo da estrutura social
¢ econdmica que levaram em poucos anos ao esvaziamento dos campos €
ao excesso populacional das cidades, sio apontadas como as causas primor-
diais do fenémeno. Entretanto, ndo se pode arredar do ponto fundamental
de que também este fato, tomado como causa, em verdade, ¢ o efeito da
ausénecia de uma politica econdmico-populacionzl geral, conduzida pela via

R. inf. legisl. Brosilia a. 26 n. 102 abr./jun. 1989 19



do ‘emprego ¢ das oportunidades de ganho compativeis com a dignidade
de vida. Os textos constitucionais os anunciavam de modo esparso e que
jamais se projetaram em uma politica harmdnica, sélida e consistente, na
majoria das vezes ndo saindo nem mesmo do registro inicial,

Situados em dois artigos (**) no texto de 1988, ai estdo reunidos
elementos voltados para o instituto de se institucionalizar uma “politica
urbana”, mais do que de oferecer sugestes ou medidas isoladas.

Assim, o objetivo defendido de “ordenar o pleno desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade” j4 a desvincula da visao urbanistica simples-
mente material para atribuir-lhe sentido e dimensdes mais altas. A “garan-
tia do bem-estar de seus habitantes”, situando o homem na cidade e nas
fungGes sociais desta, d4-nos a dimensdo pretendida,

Estes dados, inseridos no “capitulo™ (*°) vio buscar nos diversos
pardgrafos o instrumental para a sua efetivagdo.

O primeiro deles € a existéncia do “plano diretor”. Sua obrigatorie-
dade para as cidades com mais de 20 mil habitentes e a exigéncia de apro-
vagio pela Cimara Municipal oferecem virios temas a reflexfo. Um deles
¢ a didvida quanto a esta obrigatoriedade de interferir na sutonomia muni-
cipal. Sem divida, se “lei municipal” deve atender aos principios esta-
belecidos na Constitui¢do (*') ¢ a elaboragio do plano diretor poderia, a
Jortiori, ser considerada. como “suplementagiio da legislagio federal™,
enquadrando-se também na compeiénecia para “legislar sobre assuntos de
interesse local” (3%).

Além disso, a discriminagdo das cidades de mais de 20.000 habitantes
para as quais o plano diretor é “instrumento bisico de politica de desen-
volvimento e expanséo urbana” (**) excluindo as menores, deixa estas a
mercé dos mesmos desajustes que se manifestardio quando atingirem aquele
minimo. Se, por um lado, a sua dimensdo aparcntemente ndo justifica o
planejamento, por outro, sé o engano do tratamento deste como forma

sofisticadta de adminisiragao pode exclui-las.

Qutro posicionamento destacdvel, assumido pelo constituinte, € o que
se refere & configuragio do que se deva entender por “fungdo social
urbana”. Determina que esta se cumpre ao serem atendidas “as exigéncias
funtdamentais da ordenagéo da cidade, expressas no plano diretor”. Este,
como vimos, passa, entdo, a ser o instrumento referencial da fungfio social
¢ a partir dele € que se justificardo as medidas para efetivagdo da prépria
politica urbana. Estas, por sua vez, deverfio estar voltadas tanto para o

(19> Arts. 182 e 183, Const. 1988,
@ Id

(21)  Art. 29.

(23).  Art. 30, I, 11

(23> Art. 182, § 17
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procedimento referente & propriedade privada, como as medidas adminis-
trativas capazes de levar as condicdes de “bem-estar” anunciadas no caput.

Do plano diretor o texto passa ao problema dos imdveis urbanos.
Em primeiro lugar, vém as desapropriagdes, que seguem a regra tradicional
da prévia e justa indenizagdo em dinheiro. Mas, ndo se limitando a tanto,
oferece instrumentos mais contundentes para desenvolver o que certamente
considera também como cumprimento da ** fungdo social”. Dirige-se ao
proprietario do solo urbano “ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado”.
Forga o seu “adequado aproveitamento” por parte do proprietario, e me-
diante lei especifica, quando a 4rea esteja incluida no plano diretor, e para
o que haverd lei federal. Entdo, procede-se a0 parcelamento ou edificagfo
compulséria (**), ou entdo, é aplicado imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana, progressivo no tempo, levando certamente o proprie-
tirio a ndo suportar este dnus e a se desfazer do bem, na impossibilidade
de construir ou dar-lhe destino consentinec com o plano. Ou, ainda, pro-
cede-se 4 desapropriaciio com pagamento de titulos da divida piblica. Estes,
embora com emissdo aprovada pelo Senado Federal, resgate em até dez
anos ¢ assegurado o valor real da indenizagdo ¢ os juros legais, parece
ferir frontalmente o proprio § 3.° deste mesmo artigo, quando a forma
de pagamento das desapropriacGes fora garantida como prévia e em dinheiro.

Também ficou consagrade o chamado “usucapido urbano”. £ confe-
rido “a quem possuir drea urbana de até duzentos e cingiienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigio, utlizando-a
para sua moradia ou a de sua familia”, ndo sendo proprietdric de outro
imével urbano ou rural. Nio condicionando tais iméveis ao plano diretor,
terao ficado de fora da politica urbana para constituir elemento de uma
politica de distribuicdo de iméveis e consagragdo das dificuldades decor-
rentes precisamente do desordenamento da ocupagdo das favelas. Deixar
a pretensao de que sgja Obvia a sua inclusdo no plano diretor é desviar-se
no préprio sentido dado pelo constituinte de 1988 aos chamados proble-
mas sociais.

A concessdo de aquisi¢io do imdvel por usucapido urbano, indepen-
dentemente de estado civil, ao homem ou & mulher, oferece brechas que
exigem regulamentagio, evitando-se a obtengio de duas propriedades, bur-
lando o intuito do dispositivo legal, como vem acontecendo em outras hipé-
teses, especialmente com os iméveis financiados para uso préprio e postos
em aluguel por expedientes que decorrem de dobras da legislagiio.

Mesmo uma andlise superficial do tema revela-nos, em primeiro lugar,
a inevitével sensibilidade do legislador constituinte para o problema urbano
que €, sem didvida, o mais grave apresentado & populagio do Pais. Em
segundo lugar, 2 maneira pela qual o tema foi posto, se tomado frente a
legislagdo anterior, constitui auténtica “revolugdo”, de tal modo sdo abala-
das as estruturas tradicionais da propriedade urbana.

(24) Axt. 182, § 4°
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CAPITULO 111

4.12. Da politicu agricola ¢ fundidria ¢ da Reforma Agrdria

O Capitulo 111 ndo contou com a desejivel sistemnatizagio dos res-
pectivos artigos. Se o enunciado pde em ultimo lugar a Reforma Agréria,
justamente os seus trés primeiros artigos a ela sdo dedicados (*%). Dois
outros se identificam facilmente como aplicados 3 politica agricola (%) e os
demais & politica fundidria, onde se faz certa confusdo (¥) com o tema
Reforma Agréria.

Em verdade, o que se verificou foi a absorgdo da Reforma Agréria
constante dos textos anteriores, especialmente a partir das emendas & Cons-
tituicdo de 1946 e, posteriormente, dos dispositivos do Estatuto da Terra
(Lei n 4504, de 31-11-64), com referéncia ao usucapido, de cingiienta
hectares para a sua efetivagio. Destoou, desta forma, do dispostc na Emen-
da Constitucional n.°* 10 & Carta de 1946, onde o prazo de ocupagio era
de 10 anos e a extensdo de 100 hectares, principio absorvido pela Consti-
tuigdio de 1967 no constante A drca para a legitimagao da propriedade rural
ocupada. Por sua vez, foi mais liberal do que a Lei n.* 6.969, de 10-12-81,
que estabeleceu para o “usucapifio especial de imdveis rurais”, alterando a
redagdo do § 2.° do art. 589, do Cédigo Civil, com cinco anos de prazo ¢
vinte e cinco hectares de 4rea.

Para se¢ chegar até ao texto constitucional atual, portanto, além de
legislagdo anterior que foi amadurecendo lentamente a idéia da Reforma
Agréria, mediante a criagio de Comissdes para o seu estudo e outras me-
didas do mesmo género, entre protelatérias e cuidadosas, pode-se dizer que
o caminho neste terreno comega pela Emenda Constitucional n° 10, de 9 de
novembro de 1964, & Carta de 1946. Ali estio praticamente todos os ele-
mentos posteriormente repetidos, com pequenas modificacSes, tais como o
pagamento em titulos da divida pdblica e ndo mais em dinheiro, a determi-
nacdo legal do volume anual ou periédico das emissdes, as caracteristicas
dos titulos, & taxa de juros, o prazo e as condi¢bes de resgate, a compe-
téncia da Unido para a prética desapropriatéria, limitando-a s 4reas prio-
ritdrias fixadas pelo Executivo, a existéncia de planos de reforma agréria,
¢ assim por diante.

Posteriormente, © Ato Institucional n® 9, de 253-4-69, considerando
que ainda havia necessidade de medidas constitucionais a respeito, substituiu
o § 5.° do art. 157. Este dizia que os planos para essa desapropriagdo deve-
riam ser “aprovados por decreto do Poder Executivo, e sua execugdo era
da competéncia de érgdos colegiados constituidos por brasileiros de notével
saber e idoneidade, nomeados pelo Presidente da Repidblica depois de

(25) Arts. 184, 185, 186,
(26) Arts. 187, 188,
Q27 Art. 181
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aprovada a escolha pelo Sepado Federal”. A redacio adotada dispunha que
o Presidente da Repiiblica poderia delegar as atribuighes para desapropria-
¢do de iméveis rurais “‘sendo privativa a declaragcao de zonas proprietd-
rias”. Com esta redagfio, permaneceu a regra da Emenda Constitucional
de 1969,

"

No tocante a justificativa para a desapropriagdo, também houve mo-
dificagbes. A Emenda Constitucional n.® 10 & Carta de 1946 dizia que a
medida limitava-se a 4rcas incluidas nas zonas prioritdrias, fixadas em
decreto do Poder Executivo, sé recaindo sobre propriedades rurais cuja
forma de exploragdo contrarie o disposto neste artigo, conforme for defi-
nido em lei. O Constituinte de 1988 passou este motivo para o caput do
artigo (**), introduziu a condigio de o imével rural nio estar cumprindo
sua fungo social, determinou que, ao declarar ¢ imével como de interesse
social para este fim, o decreto ji autorize a Unijo a propor a desapropria-
¢do com a garantia do contraditério especial em ritmo sumdério para o
processo judicial, além de declarar a pequena & média, bem como a pro-
priedade produtiva de qualquer dimensfo, como insucetiveis de desapro-
priagho. Definiu as condigtes em que a fungio social esteja sendo cum-
prida, tal como fez para a politica urbana, sem que a assemelhasse textual-
mente & idéia de “propriedade produtiva”. Para esta, garantiy (ratamento
especial e determinado, cabendo & lei ordindria “fixar as normas para o
cumprimento dos requisitos relativos a sua fungio social” (*%). Este duplo
tratamento da questdo nao deixa de despertar indagagbes a respeito. Per-
gunta-se se haverd dois sentidos de fungfio social para a propriedade rural,
se a lei que garantird aquele tratamento especial para a propriedade pro-
dutiva dispensard os requisitos explicitamenie determinados como “Direito
e garantias fundamentais” (**), ou seia, o aproveitamento racional e ade-
quado, a utilizagdo conveniente dos recursos naturais disponiveis e a pre-
servagio do meio ambiente, a observagio das disposigbes que regula as
relagbes de trabalho e a exploragio que favorega ao bem-estar dos pro-
prietdrios e dos trabalhadores. Indaga-se, ainda, nesta hipétese, uma vez
satisfeitos tais requisitos, se a propriedade j4 nio se afirmaria como pro-
dutiva, ou se ¢ possivel concebé-la improdutiva, mesmo assim.

Um dado novo trazido para o texto constitucional foi o da “politica
agricola”. Também ele jd constante do Estatuto da Terra, porém enrique-
cido de elementos importantes, nfio sO pela exigéncia de seu planejamento
e execugdo mediante lei que o determine, porém igualmente pefa técnica de
garantir o seu tratamento de acordo com as condigoes integrais da atividade,
ou seja, com a participacdo dos produtores e trabalhadores rurais além dos
setores de comercializacio, de armazenamento e de transporte. O legislador
desceu mais uma vez a detalhe, designando elementos fundamentais a serem
considerados na politica agricola e que por certo sdo outros tantos pontos
(28)  Art. 184.

(29) Art. 186,
3%)  Art. 59, XXIIL.
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fundamentais do seu planejamento. Assim, de parte da produgao, salienta
os instrumentos crediticios e fiscais, que se aliam aos incentivos, &s pesquisas
¢ & tecnologia, bem como a assisténcia técnica e & extensdo rural, & eletri-
ficagdo rural, a irrigagdo e a0 seguro agricola. Ao garantir a comerciali-
zacdo, destaca a politica de pregos compativeis com os custos de produgho.
Com referéneia as condigfes de vida, recomenda a questio da habitagéo
para o trabalhador rural. Quanto ao sentido de organizagfo, destaca o
sistema cooperativista, Por fim, manda que sejam compatibilizadas as a¢Ses
da politica agricola e da reforma agréria, e que se incluam no planeja-
mento agricola as atividades agroindustriais, agropecudrias, pesqueiras e
florestais. Procura dar trafamento global ao problema que, em verdade, nio
se pode ou se deve abordar por partes, sob pena de se perpetuar o regime
de maior sacrificio do produtor rural ante o poder de manobra dos setores
intermediarios.

Quanto & recomendagdo de que seja compatibilizada a destinagdo das
terras publicas e devolutas com a politica agricola e de reforma agréria,
se afastado o seu aspecto Gbvio, devemos lembrar que a politica da cha-
mada “nova fronteira”, com a ocupag@o de terras distantes e sem nenhuma
infra-estrutura, sempre redundou em maiores investimentos sociais sem
que se assegurasse, primeiro, o pleno aproveitamento das regides j4 ocupa-
das. A principal manifestacio deste fato se revela na continuidade da
“atividade de rapina” com a destruicdo desnecessiria de reservas e a
emigragfo, ou com o abandono de dreas devidamente servidas por aqueles
investimentos. Ao incluir todas as soluges ou sugestOes imagindveis, sem
a preocupagdo de seleciond-las ou de modeld-las no sentido de melhor
atender 4 realidade, o legislador ofereceu um leque tdo amplo de elementos
para a politica econdmica a ser seguida, que acabou por permitir que sejam
consagrados os procedimentos atualmente postos em pratica, a menos que
se dirija a leitura do seu discurso, neste particular, para a vinculagio obri-
gatdria com os requisitos fundamentais de inicio considerados.

Quanto a politica agricola e sobretudo a reforma agréria, destacam-se
as regras oferecidas para a destinagdo das terras piblicas e devolutas a que
nos aludimos, &s alienagdes das mesmas para reforma agréria, &s aquisigoes
por estrangeiros ¢ ao usucapido rural.

CAPITULO IV

4.13. Do sistema financeiro nacional

Destinado ao “Sistema Financeiro Nacional”, este capitulo; cuja intro-
ducdio parece de inspiragdo na Carta Portuguesa, e cujo enunciado tepete o
da titulagdo de Lei n.° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, incorporando
muitos dos seus dispositivos, restringe de certo modo a temética muito mais
ampla, que sugere, ¢ que poderia ser completada com os dispositivos
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inclufdos em outras partes da mesma Carta, especialmente os referentes a
financas ptblicas. Assim nfio sendo, ficaria o entendimento de que este
capitulo se restringe s bases da politica econémica do poder regulamentar
do Estado para as institui¢Ses financeiras privadas, ndo fosse a referéncia
expressa de se destinar também as institui¢Ges oficiais. A inclusdo dos
estabelecimentos de seguros, previdéncia e capitalizagio, bem como dos
érgdos fiscalizador e resscgurador, traz ao nivel constitucional mais um
dado de que a legislagdo ordindria j4 se ocupava.

Outros dispositivos dirigidos no mesmo sentido procuram oferecer
novas versdes ou consolidar modificages que se foram configurando na
seqiiéncia legislativa. Como exemplo, tem-se a criacio de Fundo ou Seguro
para a prote¢do da economia popular, ante a sucessao de eventos escandalo-
sos. Firmando-se na limitagdo do valor e vedando a participagio dos recur-
sos da Unido, ameaga de tornar inScua qualquer medida desta natureza,
pois s6 teria sentido com a responsabilidade do poder piblico, a quem
compete autorizar e fiscalizar o funcionamento das entidades provocadoras
daqueles prejuizos.

Do mesmo modo, o salutar principio da inegociabilidade e da in-
transferibilidade das autorizagbes para funcionamento das instituigSes
financeiras dos estabelecimentos de seguro, previdéncia e capitalizagio
tornados negdcios de alta especulagdo e que acabaram por levar & concen-
tragdo do sistema financeiro nacional nas mios de pequeno mimero de con-
troladores, antes nacionais, fica comprometido porque j4 pode também
passar para o capital estrangeiro. Elogidvel, embora tardia, € a intengio de
testringir e permissio de transferéncia de poupancas de regides de menor,
para outras de maior desenvolvimento, bem como a obrigagdo de os depési-
tos e aplicagGes dos recursos relativos a programas e projetos de cardter
regional, de responsabilidade da Unifio, serem mantidos nas instituigSes
regionais de crédito. Tal dispositivo, posto em pritica em épocas mais remo-
tas, quando os diversos segmentos econdmicos muito se bateram neste senti-
do, teria estabelecimentos bancdrios situados nos poucos grandes centros
desenvolvidos, funcionando como bombas de sucgiic montadas para drenar
nessa direcio a riqueza interior. Por fim, temos o polémico paragrafo re-
ferente as faxas de juros e que tanta celeuma, tantos “lobbies” e tao desen-
contrados pareceres inspirou.

A primeira argiiigio prendeu-se ao significado de taxas de juros reais.
Ora, o tinico conceito trangiiilo de taxas de juros, cientificamente referido,
é o de um montante, geralmente percentual, considerado como taxa, ou
valor fixo, que o tomador ou devedor paga ac emprestador, ou credor
como acréscimo ao principal, isto é, 4 quantia inicial da transa¢io. De tal
maneira s¢ viciou a cobranga desie plus no Brasil, especialmente desde o
decreto chamado “Lei de Usura”, estabelecendo a taxa de 12% ao ano, que
s¢ acabou por criar um discurso pelo qual o credor recebia como juros
outras quantias cobradas por diversos motivos. Posteriormente, com a
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introdugdo de elementos novos na mecénica dos empréstimos bancdrios e
de vendas a crédito, a separagdo nominal foi sendo desprezada até mesmo
para a incorporagdc da correcdo monetdria de valores aplicados,. Muitos
a confundem indevidamente com juros e, até mesmo, com investimentlos
ou lucro.

Por tudo isto, a retomada do tema em sua expressio cientifica
levaria a que, segundo o texto, o acréscimo & quantidade original da tran-
sacio ndo pode ser superior 4 taxa de 12% ao ano. Tudo o que se pagar,
a qualquer titulo, com este acréscimo, serd faxa de juros reais, que assim
terd de ficar limitada a 12% ao ano. O préprio legistador constituinte
reafirma o conceito cientifico ao dizer que nesta taxa, ou seja, nestes
12% a.a. estdo “incluidas comissGes e quaisquer outras remuneraghes
direta ou inditetamente referidas i concessio de crédita”.

A segunda argiii¢io nao se prende ao nicleo do tema e sim & condi-
¢ao de o dispositivo ser auto-aplicdvel ou ndo. Parecer normativo o julgou
necessitado de legislagio regulamentadora, Afastou, na circunstincia, a
discussdo doutrindria mais aprofundada, que certamente caberia.

O interesse do legislador constituinte para com o cooperativismo
também se registra neste capitulo, referindo-se ao funcionamento das
cooperativas de crédito, para as quais recomenda condi¢Ges de operaciona-
lidade e estruturagdo préprias das instituigdes financeiras. Sabe-se, que,
apesar de uma legislacdo razodvel a respeito, o sistema cooperativo brasi-
leiro & grandemente desvirtuado, na pritica, por falta de espirito e de
consciéncia adequados 4 sua prépria natureza. Ndo ¢é distinguido, entre
nés, das sociedades comerciais tradicionais. Com referéncias ao crédito
cooperativo, ainda mais lamentavelmente i€m sido as experi€ncias, com-
prometendo a confianga em um dos mais importantes instrumentos de
agregacdo ¢ de apoio as atividades econfmicas nos diversos pafses, inde-
pendentemente de regimes e de sistemas politicos ou econdmicos.

O significado da metodologia adotada, porém, assume proporgdes de
valor cientifico destacado, com a oportunidade da participagdo direta dos
cidadaos nas sugestdes dos temas a serem incluidos no texto. Milhares deles
foram enviados, segundo informagdes da Comissio de Sistematizagiio. Nao
hd referéncia quanto aos que foram e aos que ndo foram aproveitados. Por
outro lado, ndo deixou de haver a influéncia de Constituigdes de outros
paises, especialmente de Portugal e Espanha, pelo fato de também estarem
atravessando periodo de transigéo entre governos autoritirios e democréti-
cos, € com esta, registrando o toque circunstancial. Mas, de qualquer modo,
adotada no Brasil, esta consulta instituiu o “método indutivo” de tratamento
do texto Constitucional que, se ao pensamento juridico tradicional pode ndo
apresentar maior valor, em termos de elaboragdo legislativa a partir da
realidade, do préprio fato, constitui um passo avangado que compete aos
cientistas do direito analisar, aperfeicoar ¢ dele tirar regras preciosas para
a técnica de redagdo dos textos constitucionais. Este mesmo trabalho deverd
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aprofundar-se até a tarefa dec elaborar a legislacio ordindria decorrente das
recomendag¢des do texto constitucional, pois jamais se conseguiu um foa-
nancial tao farto de dados e de informagdes sobre a realidade nacional e ©
posicionamento da opinifo publica a respeito dos problemas que lhe dizem
respeito. Neste particular, o sentido de pesquisa e de experimentacéo
assume coloridos jamais atingidos pelo direito brasileiro.

Conclusao

Esperamos ter trabalhado os elementos capazes de demonstrar que a
Constituigao Econdmica brasileira ndo se originou e nem se consolidou por
mera imposi¢io circunstancial e por caprlcho dos legisladores constituin-
tes, em cada época. Ao contririo, provém das modificacbes ideologicas
experimentadas pela realidade brasileira e, neste caso, em consondncia com
aquelas que se processavam nos principais paises em busca de adequagdo
a realidade.

Mesmo no seu condicionamento inicial encontrou em nosso Pafs uma
legislagdo de transigio ideoldgica que tecera a passagem do liberalismo
para o neo-liberalismo, preparando o terreno para que a nossa primeira
Constituicio Econdmica, consignada na Carta de 1934, nascesse alicergada
em um sistema juridico devotado & nova situagao e que fornecia os elemen-
tos 4 experimentados para a configuracdo da temdtica a ser abordada.

Este cardter de “experiéncia juridica” confirma-se na seqiiéncia das
ConstituigGes brasileiras permitindo uma evolugio, tanto da temdtica nela
incluida, como da técnica de legislar que, além de lhe creditar a pratica
dindmica da realidade sOcio-econdmica, confere-lhe o mérito da busca
incessante de atendimento ao seu dinamismo. Se a Constituigdo tomada em
sentido geral tem por sua prdpria natureza estc objetivo, em se tratando
da Constituigio Econdmica, ¢ bem facil perceber-se como as dificuldades
se multiplicam em termos de realizagdo técnica.

Pretendemos ter analisado de modo suficiente os efeitos do que deno-
minamos metodologia de elaboragic constitucional como sendo os expe-
dientes para se chegar até ao texto da Carta definitiva. Maior ou menor
arbitrio do poder na escolha dos membros das comissdes encarregadas de
elaborar os anteprojetos; efeitos politicos inevitdveis dos choques ideold-
gicos de cada época; tragos fortes de autoritarismo correspondentes & origem
do poder ocasional; reivindicacdes da opinido puablica como expressio de
necessidade ou de convicgdo nacional; problemas sociais tornados intole-
tdveis & condigdo de vida do povo e dos individuos; autenticidade repre-
sentativa dos legisladores constituintes sio apenas alguns dos elementos
que nos mostram até onde se configura a coincidéncia ou a distonia entre
o texto constitucional promulgado e a realidade a que se destina.

A configuragio da temadtica incluida na Constituicdo Econdmica cons-
titui outro ponto fundamental do seu estudo ¢ exalta a importéncia do
sentido experimental de sua escotha. Os temas nfo sdo ali incluidos por
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mero capricho do legislador constituinte, mas devem ser tomados como
a expressdo dos anseios do Pafs, pelo menos enquanto presentes ao texto,
Quanto § orientagio e a0 comando a respeito assumem decisiva importancia
as forgas politicas predominantes que podem, até mesmo, exclui-los ou igno-
ré-los, muitas vezes frustrando pretensGes da opinido publica.

A Carta de 1988 tem o mérito da inovagdo neste particular. A confec-
¢io do projeto, a partir de consulta popular pelo envio espontineo de su-
gestdes, embora trazendo as dificuldades que se conheceram e, por certo,
ndo sendo obedecido com rigor, permitiu experiéncia que uma vez aperfei-
goada deverd dar frutos positivos até mesmo para expedientes mais arroja-
dos, como o das revisdes constitucionais e da mais adequada atualizagio do
texto diante da peculiaridade da dindmica econbémico-social. Embora afirma-
tiva desta natureza possa ferir 0 pensamento tradicionalista, pensamos que
deva ser feita a0 menos para inspirar maior meditagio e estudo quanto a
técnica de legislar sobre a temdtica econdmica em sede constitucional. Muito
se discutiu sobre a presenca ou a exclusdo de temas decisivos para a vida
econbmica do Pais; se ficariam melhor localizados na Constituigdo ou na
legislagdo ordindria. Apesar da opgdo por uma Constituigio extensa, o legis-
lador constituinte ainda nac conseguiu esquivar-se ao tradicional expediente
de transferir 3 legislagdo ordindria a objetivagdo do intuito constitucional,
submetendo-o a todos os riscos de desvios ou deturpagdes pela via de uma
verdadeira delegagio de competéneia a grau legislativo menor. Sdo dificul-
dades como estas que a técnica de legislar ainda provoca em sua precarie-
dade, exigindo avangos e aperfeigoamentos.

A ligeira andlise sobre a experiéncia brasileira de Constituigdo Eco-
ndmica sugere-nos, portanto, a permancnte preocupacgic com o estudo e a
observagdo da dinfimica s6cio-econdmica do Pais. Pode realizar-se por ins-
trumentos menores, pelo trato da legisla¢gdo ordindria na busca de correta
correspondéncia com o intuito constitucional. Por outro lado, baseado em
principios hermenéuticos adequados, deve-se evitar o trato da legislagio,
em qualquer 4mbito, como um sistema excessivamente rigido. Nao menor
¢ a responsabilidade do Poder Judicidric ante a hipétese de construir solu-
¢bes capazes de anular ou de minorar o intuito constituinte, em lugar de
criar as condigdes para a sua efetivagdo conscante com a realidade em sua
permanente mutagdo.

Instrumentos novos como 0 “mandado de injungio”, “o mandado de
seguranga coletivo™, a a¢@io popular e alguns outros serdo os elementos mais
auténticos no trabalho de fazer vélidos os ditames constitucionais e, ao
mesmo tempo, possibilitar a missdo de cumprir os fundamentos de justiga
ali definidos.

Neste sentido, parece-nos positiva a experiéncia da Constituigdo Eco-
némica brasileira, especialmente s¢ avaliamos pelo resultado de sua evolu-
cado até o texto de 1988.
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