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Formas da presenca do Estado na economia

1. INTRODUCAO

Dados divulgados pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica) mostram que metade dos brasileiros tem renda média mensal
de cerca de dois salarios minimos.

Em termos de renda, as estatisticas indicam que ainda persistem
acentuadas diferencas regionais, aumentando o numero de pessoas com
renda mais baixa nos Estados do Norte e Nordeste. Na regiio Norte
61,2% e 73,3% no Nordeste para 42,2% na regiio Sudoeste e 47,1% na
regido Sul, das pessoas ocupadas - ou seja, que tém algum tipo de trabalho
- recebiam até dois salirios minimos por més, mantendo-se a desigualdade
em relacio as rendas mais altas (acima de R$ 1.510,00 mensais) (Jornal
Folha de Siao Paulo, 9 de maio de 2002, A 1).

Afirma-se também que 34% dos brasileiros estio abaixo da linha
de pobreza, vivendo em condicoes parecidas com 19% da populacio da
Costa Rica, 15% dos mexicanos e chilenos e 7% da Malasia. Considerada
a taxa de pobreza entre 28% e 34%, o Brasil estaria no mesmo grupo do
Panami, Botsuana, Republica Dominicana e Guiné (Veja: Edicio
Especial. Parte Integrante de Veja ano 35 - maio de 2002, p. 16).

Eis alguns dados que deixam a mostra parte da miséria social que
as férmulas econdmicas do atual mundo capitalista nio estio conseguindo
resolver; ao contrario, parecem agravar.

A hostilidade econdmica mundial, revelada por dados
consistentes que indicam o agravamento das desigualdades tanto entre
paises quanto entre os estratos sociais, adulterando o espectro prometido
pela integracio econdmica (a Globalizacio) como a chave magica para o
ingresso de todos no eldorado das delicias e riquezas, estimula, sem
duvida, o estudo das formas da presenca do Estado na economia, na
medida em que, afinal, o Estado constitucional deve servir ao equilibrio
politico-social através do qual se combatam os arbitrios de qualquer
natureza.

Para tanto, inicialmente apresentamos algumas nocdes sobre
economia, sistema econdmico, direito econdmico e tratamento da ordem
econdmica, conforme o texto constitucional brasileiro.
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Tendo como marco tedrico licoes de Vital MOREIRA,
procuramos demonstrar de que modo a “ordem econdmica” do mundo
real, naturalmente normatizada, adquire dimensio juridica, como esfera
do ideal do mundo do dever ser, passando a conformarse segundo
determinados fins politicos do Estado.

Ajustou-se, neste contexto, também a clarificacio de alguns
conceitos como “constituicio econdmica” e “constituicio econdmica
formal”, e sua relevincia pragmatica e mitoldgica.

Analisando a “ordem econdmica constitucional brasileira”,
procuramos evidenciar a vinculacio de seus principios fundamentais com
o sistema capitalista neoliberal, baseado na propriedade privada dos meios
de producio e na livre iniciativa, conquanto a pluralidade de aspectos
intervencionistas do Estado, consoante o Titulo VII do Texto
Constitucional, e que guardam simetria com o fim que deve nortear a
ordem econdmica nacional, ou seja, o de assegurar a existéncia digna a
todos, conforme os ditames da justica social (art. 170, CF).

Harmonizando-se com os objetivos deste estudo, procuramos nos
aprofundar na anilise do conceito de intervencido do Estado na economia,
tanto no papel de agente econdmico, concorrente com a iniciativa privada
na exploracio das atividades econdmicas (art. 173), quanto como agente
normativo e regulador da atividade econdmica através das funcoes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento.

Alguns pontos especificos mereceram destaque no estudo da
atuacio estatal como agente econdmico, como, por exemplo, a questio
dos servicos publicos e a nova situacio constitucional em relacio as
condicionantes para a exploracio direta pelo Estado de atividades
econdmicas ou em regime monopolista, servindo-nos, inclusive, da
classificacio de que se tem valido Eros GRAU ao distinguir trés
modalidades de intervencio estatal no campo da atividade econdmica em
sentido estrito: a) intervencio por absorcio ou participacio; b)
intervencio por direcio; e ¢) intervencio por inducio.

Finalmente, estudamos o significado da atuacio do Estado como
agente normativo e regulador das atividades economicas, conforme a
diccdo do art. 174 da Constituicio Federal.
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Procuramos delinear, portanto, a harmonia da Constituicio
vigente com as modernas Constituicdes que nio fogem ao debate e a
disciplina das questdes relacionadas com a ordem econdmica, dedicando
diversos dispositivos a tal matéria, condensando e sintetizando os direitos
dos sujeitos econdmicos, o conteudo e limites de tais direitos e a
responsabilidade advinda do exercicio da atividade economica, na medida
em que, dentre os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, estd o de erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.

2. ECONOMIA, SISTEMA ECONOMICO E FORMA
ECONOMICA

Em apertada sintese, pode-se dizer que economia ¢ o conjunto de
elementos pessoais e materiais, de processos e relacdes de producio,
distribuicio e consumo de bens etc, cujo significado original estd voltado
para a reducio da escassez e 0 aumento do bem-estar.

Esses elementos interligados, formando um todo unitario,
constituem um sistema.

E o principio de unidade, de ordem, isto ¢, a “estrutura do
conjunto dos elementos, relacdes e processos econdmicos”’ que faz com
que a economia se constitua em um sistema.

O sistema econémico ¢, portanto, ‘o conjunto de estruturas
organizado, harmonica e coerentemente, para o fim de ordenar a
producio e a distribuicio dos recursos necessirios a sobrevivéncia e
progresso social”?.

Os sistemas econdmicos organizam-se segundo valores e principios
fundamentais que os caracterizam como corporativos, capitalistas,
socialistas, neocapitalistas etc. Exprimem, em sua totalidade, “a maneira
como se relacionam e ajustam as diversas varidveis e componentes
estruturais, tudo em sintonia com os critérios politicos e os institutos

' MOREIRA, Vital. Economia e Constituicdo: para o conceito de constituicdo

econdémica, p. 40.
2 SLAIBI FILHO, Nagib. Anotacées & Constituicdo de 1988: aspectos fundamentais, p.
383.
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politicos que lhes correspondem e se destina a darlhe eficacia™,

alicercando-se nas relacoes que se estabelecem na producio.

Para a teoria dos modos-de-producio, os sistemas econdmicos tém
sua base nas relacoes que se estabelecem na producio, entre as categorias
de agentes que nela participam, particularmente na relacio que se
estabelece entre os trabalhadores e os meios de producio, conforme se
trate de uma relacdo de apropriacio ou de separacio.*

A relacio de separacio significa que os meios de producio nio sio
de propriedade dos trabalhadores e a producio ¢ apropriada pelos
proprietirios dos meios de producio que, também, dirigem o processo
produtivo.

Na relacio de apropriacio, o produtor individual é o proprietario
dos meios de producio e também ¢é o trabalhador, apropriando-se do
produto do proprio trabalho, constituindo um sistema de pequena
producio independente.

Essas relacdes nio se confundem com o sistema socialista, no qual
os meios de producio sio apropriados por parte de uma coletividade de
produtores que, igualmente, se apropriam do produto social e dirigem
coletivamente o processo econdmico.

3 SLAIBI FILHO, N. Obra citada, p. 383.

* Explica MOREIRA que a “teoria dos sistemas econdmicos como modos-de-
producio foi primeiramente formulada por Marx e encontrou adesio, embora
com qualificacdes, em Sombart e Max Weber. Outra teoria que tem encontrado
larga adesdo ¢ a teoria dos tipos de coordenacio que, formulada pela primeira vez
por Max Weber, foi absolutizada e sistematicamente desenvolvida por Walter
Eucken. Segundo esta teoria, o fundamento da economia deve ver-se no modo
como sio coordenadas as accoes dos sujeitos econdmicos. Conforme essa
coordenacio seja feita por intermédio da confrontacio, no mercado, dos planos
individuais, ou, pelo contrario, seja feita através de um plano de uma entidade
colocada acima de todos os sujeitos econdmicos, assim se tera uma economia-de-
trafico (: de mercado) ou uma economia-de-direccio-central. Contudo, essa teoria,
embora extremamente adequada & compreensio do modo de funcionamento da
economia, nio pode explicar os restantes problemas postos a teoria dos sistemas
econdmicos, e terd, pois, de ser integrada na teoria dos modos-de-producio.”

(MOREIRA, Vital. Obra citada, p. 41).
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O sistema econdmico, portanto, pode ser concebido como “um
conjunto coerente de instituicoes juridicas e sociais que garantem e
realizam o equilibrio econémico”, interpenetrando-se, por isso, “com o
sistema politico, na medida em que dele precisa para as decisdes
necessdrias ao seu funcionamento e organizacio” e, também, com o
“sistema juridico, em busca do ordenamento necessirio a disciplina das
atividades econdmicas de producio e troca.”

O modo tipico de manifestacio de um determinado sistema
econdmico constitui a sua forma. Os sistemas podem ser diferenciados
pelo critério da forma e dimensio da wunidade de producio,
desenvolvimento das forcas produtivas, organizacio dos sujeitos
economicos, modo de coordenacio, etc.

O modo de coordenacio distingue as formas de capitalismo (de
concorréncia, monopolista e de estado).

O sistema econdmico, entio, qualifica-se pela forma econdmica.

Uma economia concreta, sesgundo MOREIRA, “nio ¢, em geral, a
realizacio de um Unico sistema ou forma, antes é a combinacio de virios,
um dos quais, contudo, ¢ dominante, subordinando os outros”®. De modo
que, como expressio de um sistema econdmico, uma economia concreta
possui uma estrutura ordenadora, uma ordem econémica.’

3. ORDEM ECONOMICA E DIREITO ECONOMICO

3 SLAIBI FILHO, N. Obra citada, p. 383.

® MOREIRA, V. Obra citada, p. 42.

7 Para Gofredo TELLES JUNIOR (O Direito Qudntico, p. 245), “Desordem ¢ a
ordem que nio queremos.” E continua, “na realidade, a auséncia de uma certa
ordem nio é desordem, mas a presenca de outra ordem. Suprimir uma ordem ¢
fazer surgir outra, como sucede quando a ordem ditada pela vontade ¢ substituida
pela ordem imposta pelo terremoto. Logo a desordem nido existe.” E conclui,
argumentando que “Damos o nome de ‘ordem’ a ordem que nos convém, e o
nome de ‘desordem’ a ordem que nio nos convém.”
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Como se disse, a economia ndo ¢ constituida por um conjunto
desordenado de elementos e processos, ao contrario, “possui uma
estrutura, que os articula numa ordem: a ordem econémica.”®

No mundo concreto, portanto, a economia se realiza pelas
relacdes econdmicas que de fato acontecem, isto ¢, de producio,
distribuicio e consumo de bens, entre os agentes econdmicos - “relacoes
implicadas pela divisio social do trabalho”™ - e que podem adquirir
significado para a ordem juridica. A ordem econémica pode traduzirse em
ordem juridica.

Assim, embora a economia concreta, como realidade do mundo
do ser, componhase naturalmente normatizada, ordenada, adquire
dimensao juridica, como esfera do ideal do dever ser, mediatizada,
variando conforme as circunstincias historias e de sistema para sistema, de
forma para forma, como sobressai, no capitalismo, o “aumento da
extensio juridica da economia, desde a inicial forma concorrencial e
‘privada’ até ao contemporineo ‘capitalismo-monopolista-de-Estado’.”'°

GRAU a descreve, entio: “(...) como conjunto de principios
juridicos de conformacio do processo econdmico, desde uma visio
macrojuridica, conformacido que se opera mediante o condicionamento da
atividade econdmica a determinados fins politicos do Estado.”"!

Referindo-se a ordem juridica econémica como parcela da ordem
juridica, pois sistema de principios e regras juridicas, outro conceito que
importa delimitar ¢ o de direito econdmico.

A pesquisa acerca da natureza do “Direito Econdmico” supde que
apreendamos seus caracteres essenciais de composicio e juizo que revele
apreensio mental."

8§ MOREIRA, V. Obra citada, p. 46.

? MOREIRA, V. Obra citada, p. 46.

" MOREIRA, V. Obra citada, p. 46-47.

" GRAU, Eros. A Ordem econémica na constituicdo de 1988, p. 53.

12 “Com a posse do saber, pelo qual se distingue o género da espécie ou uma
espécie de outra, o espirito exercita o pensamento, reflete. O Direito enquanto
conceito é objeto em pensamento; enquanto definicio ¢ divulgacio de
pensamento mediante palavras” (NADER, Paulo. Introducdo ao Estudo do Direito,
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Ha diversidade de definicdes conforme as linhas teoricas adotadas,
diante do que preferimos, por primeiro, identificar os caracteres essenciais
de composicio desse fendmeno juridico, sua categoria basica, o elemento-
pilar que lhe confere identificacio propria e sem a qual, entendemos, ele
nio poderia existir.

Desde logo, pois, aceitamos que o Direito Econdémico constitui
ramo autdnomo do Direito, significando dizer, portanto, que ele dispoe
de sujeito, objeto, normas e campo proprios de atuacio, harmonizando-se
com os demais ramos juridicos.

De outra parte, nio se pode ignorar que a economia possui uma
estrutura, que articula em uma ordem o conjunto de elementos que a
integram. Essa ordem ¢ a ordem econémica de uma economia concreta.

Assim, “na medida em que a economia se efectiva em relacoes
entre sujeitos econdmicos - relacoes implicadas pela divisio social do
trabalho -, essas relacoes podem ser objeto da ordem juridica e a ordem

»13

econdmica pode traduzirse em ordem juridica da economia”"”, conforme ja
nos referimos. Entdo, ainda que se ndo possa desprezar que os fatos
econdmicos jamais foram esquecidos pelo direito, “(...) a busca da
realizacio da justica exige que a realidade econdémica, na sociedade atual,
seja tratada além dos limites de interesses privados ou destes em conflito
com interesses publicos”, impondo-se seu tratamento em dimensio de
politica econémica na qual ambos estdo envolvidos.'*

Parece claro que o nucleo fundamental do Direito Econdmico
assenta-se nas atividades econdmicas ocorrentes no mercado, sejam elas
provenientes do setor privado ou do setor publico.

Segundo Miguel REALE, o Direito ¢ o conjunto de regras
obrigatorias que garante a convivéncia social gracas ao estabelecimento de
limites a acio de cada um dos seus membros; o Direito Econdmico, a
partir do seu elemento essencial, pode ser definido como o ramo

p. 38).

B MOREIRA, V. Obra citada, p. 46.

4 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras Linhas de Direito Econdmico, p.
25.
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autdonomo do Direito que tem o conteudo de suas normas e instituicoes
baseado nas atividades econdmicas e que visam garantir a harmonia dos
interesses individuais ou coletivos em face dessas mesmas atividades
econdmicas.”’

E do Direito Econdmico, portanto, a primazia na regulamentacio
das atividades econdmicas do mercado e o estabelecimento dos

pardmetros e limites de atuacio para as empresas publicas e privadas,

15 Sobre o tema, MOREIRA esclarece que, embora em todas as épocas se tenha
tido consciéncia sobre a estreita relacio entre o direito e a economia e que seja
antiga a utilizacio das expressoes ‘legislacio economica’ e ‘direito econdmico’,
admite que a sua “fortuna” ocorreu apos a primeira guerra mundial. Explica que
para a “representacio juridica classico-liberal o direito nada tinha a ver com
economia - pois aquele limitava a reconhecer os direitos naturais, pré-estaduais,
dos cidadaos, constituindo o quadro em que se desenvolvia a ordem natural da
economia -, a idéia de um direito econdmico, na qualidade das suas normas ou na
especialidade do seu objecto, era completamente estranha a essa representacio”.
Afirma que a primeira guerra, a crise dos anos trinta, as praticas dirigistas do
fascismo e do nacional-socialismo, e a 22 Guerra sio marcos que simbolizam um
desenvolvimento tedrico menos aparente, mas mais real e com menos solucdes de
continuidade. Portanto, o declinio do liberalismo e a intervencio do estado na
economia levam ao desenvolvimento do direito econdmico, embora as correntes
doutrinais ultrapassem esse plano de consideracio. Distingue, assim, trés grupos
de concepcoes: A) a primeira que tem por perspectiva o direito econdmico como
um novo ramo do direito, regulador de uma realidade especifica, identificando
um objeto autdnomo. Subdivide-se em duas variantes: uma que entende o direito
econdmico apenas como o conjunto das regras que limitam a liberdade
econdmica do estado; o estado, com objetivo de defesa, direcio ou fomento,
intervém no processo econdmico, ordenando, conformando e participando.
Outra variante, considerada ampla, o tem como o direito da vida econdmica em
geral, o direito da atividade econémica. Direito econdmico é o que regula a
economia e tem por objeto todas as disposices, normas e instituicdes juridicas
que constituem a ordem econdmica. B) a segunda perspectiva como conjunto
unificado, ou em referéncia 4 empresa em todas as suas situacdes e relagées,
considerada como verdadeiro centro de toda a economia, ou em referéncia ao
fato de visar conscientemente a economia como um todo, consideradas nas suas
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ainda que, muitas vezes, essas atividades também possam ser abordadas
pelos demais ramos do Direito'.

O conteudo econdmico das normas, em que pese ser seu objeto
mais proximo, entretanto, por si sO, nio se mostra suficiente para
caracterizar o Direito Econdmico, revelando-se claro ser o modo de
tratamento desse contetido econémico que se lhe atribui a nota distintiva,
isto &, além do manejo de normas proprias, de regras igualmente proprias,
impoe-se que estas estejam “... comprometidas com a regulamentacio
juridica da politica econémica, condicionando-a aos principios ideoldgicos
constitucionalmente adotados, (...)"!".

A proposito, merecem referéncia as palavras de MOREIRA ao
tratar das dificuldades encontradas a partir das divergéncias sobre as varias
concepcoes do direito econdmico:

Nio admira, pois, que se tenha tentado eliminar as dificuldades,

conferindo ao direito econémico a simples tarefa de descrever o

complexo de normas e instituicdes juridicas que tém por objecto

interconexdes globais; ou em referéncia ao fato de ter por objeto a concentracio e
coletivizacio dos bens de producdo e a organizacio da economia por poderes
publicos ou privados, nascido da caducidade da dicotomia do entre direito
publico e privado. C) em uma terceira perspectiva, parte-se nio do objeto
especifico das suas normas, mas, sim da qualidade econdmica dessas normas,
independentemente da sua pertinéncia objetiva. Traduz um novo espirito ou
modo do direito. Designaria apenas uma técnica de criacio, interpretacio e
aplicacio do direito. Acentua as dificuldades, diante das divergéncias que
apresentam essas concepcdes, quanto a problemdtica de conceituagio do direito
econdmico. (MOREIRA, Vital. Obra citada, p. 50-58).

16 “Tomese como exemplo ilustrativo a questio da compra e venda. Tanto é
regulada pelo Direito Civil, quanto pelo Econdmico. Pelo primeiro, no sentido de
se estabelecerem normas regentes da relacio contratual privatistica entre
comprador e vendedor. Pelo ultimo, na medida em que se dispdem regras
determinadoras da relacio de consumo, tendo em vista a protecio dos direitos e
interesses dos consumidores”, conforme Claudia Maria Toledo SILVEIRA,
“Direito Econdmico e Cidadania” in Jus Navigandi, n. 20 (disponivel em:
<http://www.jus.com.br>).

7 SOUZA, W. P. A. Obra citada, p. 11.
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conformar a economia e regular o seu processo, qualquer que seja
o ramo do direito a que pertencam. Desse modo, porém, perde-se
a caracteristica especifica do direito econdémico, que viria nao mais
do que a duplicar o conceito de ordem econdémica. De facto, o
direito econémico, se hi de reclamar autonomia, s6 a pode
adquirir dentro do campo demarcado pela situacio historica em
que surgiu. Ele surge dos destrocos do ‘estado-policia’ e as suas
caracteristicas (v.g. cardter predominantemente regulamentar,
medidas legislativas em oposicio a lei classica, medidas
transitérias por razdes de oportunidade, dissolucio da idéia de
policia) sdo as exigidas pelas tarefas que se impdem ao estado que
desses destrocos emergiu.'®

O direito econdmico significa o fim do processo de separacio
entre o estado e a economia ou entre o estado e a sociedade'.

Embora o conteddo das normas do Direito Econdmico seja
sempre econdmico enquanto género, ¢ a politica econdmica - traduzida
nas acoes e medidas praticadas e direcionadas a objetivos econdmicos -,
tracada e executada de forma a atender determinada ideologia vigente,
que constitui, enquanto espécie, a verdadeira particularidade desse ramo
do direito. Justifica-se a regulamentacio da politica econdmica no sentido
de obstaculizar a arbitrariedade e o abuso do poder econdmico, tanto
publico quanto privado.

Os sujeitos da atividade regulamentada pelo Direito Econdmico,
isto ¢, os agentes econdmicos e que movimentam a sociedade atual, sdo os
individuos, o Estado, as empresas, os 6rgios nacionais, internacionais e
comunitirios e aqueles caracterizados com relacio aos chamados interesses
difusos, coletivos ou individuais homogéneos e que, na pratica economica,
atuam conforme seus proprios interesses, nem sempre harmonizados com
os da politica econémica.

O Direito Econdmico ocupa-se justamente dessa harmonizacio da
politica economica e das acdes desses agentes econdmicos, condicionando-as

8 MOREIRA, V. Obra citada, p. 57.
1 Expressio conforme referéncia feita por MOREIRA (Obra citada, p. 57) a
Wiertholter.
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aos principios ideoldgicos constitucionalmente adotados. Ideologia
definida pelo direito positivo, na Constituicio vigente correspondente,
por exemplo, aos elementos reunidos no Titulo VII, Da ordem econdmica
e financeira, da Carta Politica Brasileira de 1988, “(...) que modernamente
se denomina ‘Constituicio Economica’, apesar de muitos deles também se
encontrarem dispersos por outras partes do texto constitucional.”*

Busca, também, harmonizar as medidas de politica econdmica
publicas e privadas - conforme a ideologia constitucionalmente adotada,
utilizando-se do principio da economicidade, que significa a medida do
econdmico determinado pela wvaloracdo juridica dada ao fato de politica
economica segundo a Constitui¢io, e que serve, ainda, como instrumento
hermenéutico, de interpretacio e decisio para harmonizar dispositivos
constitucionais ideoldgicos originariamente contraditorios.

Esse principio permite a concretizacio dos  objetivos
constitucionalmente tracados por uma linha de maior vantagem, isto €&, de
forma mais viavel possivel para o suprimento de determinada necessidade,
seja esta de que ordem for, ndo apenas patrimonial, mas também social,
politica, cultural e moral. Solucio mais vantajosa que nem sempre se
resume naquela mais lucrativa financeiramente, conforme o ideal
capitalista, mas pode ser, conforme a finalidade que se pretende alcancar,
bem diversa, como exemplificam os dividendos sociais de um servico ou
obra publica dispendiosa e de pouco ou quase nulo retorno financeiro,
harmonizado, entretanto, com a ideologia constitucional adotada.

Tomems-se as finalidades e os fundamentos contidos no disposto
no caput do art. 170 da Carta Politica Brasileira de 1988, e teremos, pelo
principio da economicidade, os parimetros intransponiveis para a
interpretacio da ordem econdmica, inclusive quanto ao entendimento dos
temas incluidos nos demais artigos do mesmo Titulo ou mesmo da
propria Constituicdo como um todo e na qual aquele dispositivo se insere.
Ressalte-se que a ideologia constitucionalmente adotada é pertinente ao
conjunto de principios, fundamentos e regras dispostas na Constituicio
vigente, refletindo a atual Constituicio.

2 SOUZA, W. P. A. Obra citada, p. 27.
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O Direito Econdmico deve ser compreendido como o ramo do
Direito cujo conjunto de normas e institutos de conteido econdémico,
utilizando-se do principio da economicidade, tem por objeto a
regulamentacio da politica econdmica, que assegura a defesa e harmonia
dos interesses individuais e coletivos, de acordo com a ideologia adotada
pelo ordenamento juridico.

Na sociedade capitalista contemporanea, pondera MOREIRA,
conforma-se, entdo, uma nova realidade dentro da estrutura do Estado,
“um novo modo-deser das relacdes entre o econdmico e o juridico-
politico”, e que “exprime uma nova configuracio da economia, da
sociedade e do Estado”.*!

Esse novo “modo-deser” das relacoes entre o econdmico e o
juridico-politico, decorrentes das transformacdes ocorridas no status da
economia dentro da estrutura juridico-constitucional do Estado,
especialmente a partir da I Guerra, autoriza a qualificacio do Estado
contemporineo como “Estado econdmico”, no qual as novas formulacoes
juridicas da economia contrastam com “aquelas que durante um século
foram consideradas como unicas e definitivas”” e cuja concepcio,
contudo, adequava-se a limitada acio estatal em relacdo a economia.

A ordenacio juridica da economia pressupde, contudo, uma “idéia
directora”, que ha de atribuir uma ordem juridica as relacoes econdmicas
em vista de um determinado objetivo de justica. Essa idéia, ainda na
expressio de MOREIRA, “¢é a constituicio econdmica”.

3.1 Constituicio econdmica e ordem juridica econdmica

Pelo que foi até aqui exposto, é de se compreender a ordem
juridica econdmica como expressio das normas e instituicoes juridicas que
tém por objeto as relacoes econdmicas, abrangendo planos e ramos
juridicos distintos, como o sio o direito publico e o direito privado,
direito comercial, direito civil, direito do trabalho, direito administrativo,
etc.

2 MOREIRA, Vital. Economia e Constituicdo: para o conceito de constituicdo

econdomica, p. 5.

2 MOREIRA, V. Obra citada, p. 6.
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Para MOREIRA, “tratase de um complexo multi-articulado e
multi-combinado de normas e instituicoes de diversa forca juridica,
reciproca influéncia, efectividade e relevincia economicas”.

E se a ordem econdémica constitui-se por todas as normas ou
instituicoes juridicas que tém por objeto as relacdes econdmicas, precisa,
para legitimarse como tal, isto é como ordem, de um elemento
estruturador, que permita a existéncia de um sistema, isto &, elementos
interligados de modo a constituirem um todo, uma unidade.

Este deve ser o conceito de Constituicio Econdmica.

E, portanto, a Constituicio Econdmica que atribui o carater de
ordem a ordem econémica, que a constitui como tal:

S6 em referéncia a uma determinada CE se pode falar em ordem

econdmica; fora disso, ordem econdmica ¢ uma simples nocio

descritiva, sem unidade interna e sem articulacdo sistematica. A

CE ¢ o eixo em torno do qual funcionam os restantes institutos

juridico-econémicos, a qual tém de ser referenciados e da qual

recebem o necessario sentido sistemdticoformal e pratico-
actuante. E também o nucleo que integra a CE que, pelo seu
cardter relativamente permanente, d4a continuidade a constante
mobilidade da ordem econdmica. O conceito de CE é o tnico

capaz de operar a distin¢io entre a regulacio fundamental e a

ordenacido secundédria da economia, é 0 necessario complemento

integrador da ordem juridica da economia.**

Assim, a Constituicio Econdmica pode ser definida como o
conjunto de normas fundamentais que estabelecem juridicamente os
elementos estruturais, de forma concreta, de um determinado sistema
econdmico.

3.2 Constituicio econdmica formal brasileira

Afirmamos que o Direito Econdmico é o ramo do Direito que
tem por objeto a regulamentacdo da politica econdmica, utilizando-se do

2 MOREIRA, V. Obra citada, p. 58.
# MOREIRA, V. Obra citada, p. 47.
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principio da economicidade, e que tem por sujeito o agente econdmico que
dela participe, constituindo-se como um conjunto de normas de contetdo
econdmico que assegura a defesa e harmonia dos interesses individuais e
coletivos, de acordo com a ideologia adotada na ordem juridica.

E tem sua génese demarcada segundo diversas posicdes
doutrinarias que, nio sendo uninimes no apontamento dos elementos
que identificam a sua autonomia perante as outras disciplinas juridicas,
ora o apresentam como resultado surgido da crise do direito tradicional,
ora decorrente das guerras; além daqueles que o identificam como
expressio da intervencio do Estado no dominio econdmico.”

Ao Estado, até o momento intervencionista, estava destinada
fundamentalmente a tarefa de producio do direito e seguranca, nio se
admitindo, em comparacio ao regime anterior, que interferisse na ordem
natural da economia, se bem que, ainda ao tempo do liberalismo, fosse
chamado a intervir no interesse do capital®.

Contudo, as imperfeicoes do liberalismo - & idealizacio de
liberdade, igualdade e fraternidade se contrapde a realidade do poder
econdmico -, evidenciadas por fatores como o surgimento dos
monopodlios, o advento de ciclicas crises econdmicas, o agravamento do
conflito entre capital e trabalho, atos associados a incapacidade de auto-
regulacio dos mercados, conduziram o Estado a assumir novas atribuices.

Dessa forma, inviabilizado o capitalismo liberal, o Estado assume
o papel de agente regulador da economia, cumulado ao de emissor de
moeda, do poder de policia e de produtor do direito.

Alarga-se, assim, a extensao de suas funcdes como exigéncia do
processo de acumulacio de capital, “(...) redobrada quando a realizacio do

3 Cf. SOUZA, W. P. A. Obra citada, p. 40.

% Ressalte-se, como assinala Eros GRAU, que “... o Decreto d’Allard, de 2-17 de
marco de 1791, no seu art. 9, determinou que, a partir de 1 de abril daquele ano,
seria livre a qualquer pessoa a realizacio de qualquer negécio ou o exercicio de
qualquer profissdo, arte ou oficio que lhe aprouvesse, sendo contudo ela obrigada
a munirse previamente de uma ‘patente’ (imposto direto), a pagar as taxas
exigiveis, e a sujeitar-se aos regulamentos de policia aplicaveis.” (A Ordem
econdmica na constituicdo de 1988, p. 15).
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desenvolvimento ¢ erigida a condicio de ideal social””, em um quadro em
que sobra forca de trabalho, conquanto fosse necessiria a formacio de
poupancas para a reproducio do capital.
Ainda Eros GRAU:
A ampliacio do Estado-aparato e do Estado-ordenamento germina
nesse clima, no qual se reconsagra a vocacio do direito para a
defesa da propriedade: o espirito das leis, como observa Linguet, ¢
a propriedade.
A busca do desenvolvimento, ademais, impunha a formalizacio
de uma alianca entre o setor privado - isto ¢, a burguesia - e o
setor publico, este a servico daquele. A parceria (Gemeinschaft) é
entdo selada, tal qual entrevista por Goethe, em sintese entre
poder publico e poder privado, ‘simbolizado - a expressio ¢ de
Marshall Berman - na uniio de Mefistofeles, o pirata e predador
privado, que executa a maior parte do trabalho sujo, e Fausto, o

administrador publico, que concebe e dirige o trabalho como um
28
todo.

Nesse contexto, ¢ dos mais relevantes, portanto, o papel
desempenhado pela Constituicio formal”, programatica e mitologica,
porque “(...) enquanto sistema semantico ideologizado constitui o modo
de institucionalizacio - porque lhe da forma - do mundo capitalista (...)
continente de normas que nio sio normas juridicas, na medida em que

2" GRAU, E. A Ordem econdémica na constituicdo de 1988, p. 21.

2 GRAU, E. Obra citada, p. 21-22.

¥ SOUZA FRANCO (apud GRAU, Eros. Obra citada, p. 63) deduz que
Constituicio Econdmica Material “integra o nucleo essencial de normas juridicas
que regem o sistema e os principios basicos das instituicdes econdémicas, quer
constem quer nio do texto constitucional: maxime, quer seja ou nio dotada da
particular estabilidade que caracteriza as normas nos textos constitucionais”,
enquanto Constituicio Econdmica Formal “compreenderd apenas as normas (...)
que estejam integradas no texto constitucional e dotadas dos seus requisitos e
caracteristicas formais: ou outras normas constantes do texto constitucional
formal com incidéncia econdmica, ainda que desprovidas, de per si, daquela
particular relevincia material”.
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define direitos que ndo garante (..) consubstancia um instrumento

retorico de dominacio”.”

Tem-se, entdo, que as primeiras formalizacoes do que se pode
chamar de Direito Econdmico, de carater mais amplo, encontram-se na
Constituicio de Weimar, que inseriu, em seccio especial, um conjunto de
disposicoes relativas a economia, intitulada “A vida econdmica”’,
enquanto no ambito brasileiro - embora as referéncias da Constituicio de
1934 - ¢ na Constituicio Federal de 1988 que o tema acaba sendo
sistematizado e aparece nominal e positivamente incluido.

Assim, na vigéncia da atual Constituicio Brasileira, atribuiu-se a
Unido a competéncia para o estabelecimento de normas gerais, cabendo
aos Estados a competéncia suplementar em tais casos. Inexistindo normas
gerais sobre algum tema, os Estados exercerio a competéncia legislativa
plena sob suas peculiaridades, sendo a eficicia da lei estadual
condicionada a superveniéncia de lei federal.

Além disso, a Constituicio de 1988 nio se contenta com a simples
indicacio de alguns pontos de uma ordenacio da economia, como
apresentado na Constituicio de 1934, mas, ao contrario, dedica um
tratamento sistematico do tema, evidenciado no Titulo VII, completado
por algumas disposicdes situadas noutros pontos do texto da Constituicio
de 1988.%

Dessa forma, expressamente dispde sobre a definicio do tipo de
organizacio econdmica (art. 174), que de perto se relaciona com a
delimitacio de campo entre a iniciativa publica e a atuacio estatal (art.
173, além da determinacdo do regime bésico dos fatores de producio - art.

3 GRAU, E. Obra citada, p. 24.

*' A Constituicio de Weimar ¢ considerada o exemplo tipico de constituicio
contendo um sistema fechado e coerente de ordem constitucional economica e,
neste aspecto serviu de modelo a outras constituicdes, nomeadamente a
espanhola de 1931, a portuguesa de 1933 e a brasileira de 1934. Sao precedentes
a constituicio russa de 1918 e a constituicio mexicana de 1917.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a Constituicdo Brasileira de
1988, p. 95.
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5, XXII e art. 7), temas regidos pela finalidade atribuida a atividade
econdmica e principios que a orientam (art. 170).

Na verdade, o tratamento da ordem econdmica na Constituicio
Brasileira, em que pese o especifico Titulo VII, encontra-se ao longo de
todo o texto, conforme revelam os capitulos relativos aos direitos e
garantias individuais, aos direitos sociais, e até mesmo no que trata da
administracio publica, nos quais existem “dispositivos que se dirigem ou
refletem na ordem economica.””’

Pode-se dizer, diante de todos esses aspectos fundamentais, que a
Constituicio em vigor estabelece uma “constituicio econdmica”,
consoante modernamente se denomina para o conjunto de disposicoes
contidas no documento constitucional destinadas a regular a vida
econdmica e que constituem, conforme dela se extrai, um conjunto
harmonico e coeso.

Concebida, portanto, como conjunto de principios e regras
essenciais e estruturantes do ordenamento da economia, consagra, por sua
vez, principios e regras que tém por objetivo definir um determinado
sistema econdmico.”

Definindo-se o regime econdmico como a “(...) forma como - no
ambito de cada sistema - ‘o poder (maxime, o poder politico) se articula
com a realidade econémica (...)”°, a Constituicio Econdmica formal
brasileira pode ser entendida como a parte consubstanciada na
Constituicio Federal que contém os direitos que legitimam a atuacio dos

3 ATHIAS, Jorge Alex Nunes. A ordem econdmica e a constituicdo de 1988, p. 88.

¥ “O sistema econdmico compreende um conjunto coerente de instituicoes
juridicas e sociais, de conformidade com as quais se realiza 0 modo de producio -
propriedade privada, propriedade estatal ou propriedade coletiva dos bens de
producio - e a forma de reparticio do produto econdmico - ha rendimento da
propriedade! ou s6 rendimento do trabalho! ou de ambos? - em uma
determinada sociedade. A natureza das relacdes sociais de producio - isto &, a
posicio relativa dos homens em face dos meios de producio - é que, em ultima
instancia, distingue os sistemas economicos” (v. Avelas Nunes, Os Sistemas
Econdémicos, apud Eros GRAU (2000, p. 65).

3% Cf. SOUZA FRANCO apud GRAU, Eros. Obra citada, p. 65.
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sujeitos econdmicos, o conteddo e limites desses direitos e a
responsabilidade que comporta o exercicio da atividade econdmica.*®

4. ORDEM ECONOMICA CONSTITUCIONAL
BRASILEIRA

4.1 Conceito

A expressio “ordem econdmica”, pela sua polissemia, repita-se,
pode ser entendida sob trés angulos diferentes: a) como um dado da
realidade, empirico, nio valorativo e significando simplesmente o sistema
econdmico adotado por uma sociedade, nio cadtica, naturalmente
ordenada; b) como um conjunto de regramentos de qualquer natureza
(morais, éticos, religiosos e mesmo juridicos) que ordenem a atividade
econdmica; ¢) e, no sentido juridico, podendo ser entendida como a
ordem juridica da economia, isto é, constituida pelo conjunto de regras
juridicas que regulam a vida econdmica.”

E nesse ultimo sentido que se deve compreendé-la diante do texto
da Constituicio em vigor, que estabelece, como afirmado, uma
“constituicio econdmica”’, na medida em que contempla uma ordenagdo
sistematica da economia, calcada em uma ideologia que reflete as
tendéncias historicas do seu tempo™.

Englobando preceitos e institutos - como conjuntos de normas
reguladoras ou disciplinadoras de construcdes culturais de natureza
juridica - reguladores da ordem econémica, compde, destarte, o mundo do
dever ser.

Como visto, o tratamento juridico do tema da ordem econdmica
adquiriu expressio a partir do momento em que passou a ser disciplinado
sistematicamente pelas constituicdes.

36 Cf. SILVA, J. A. Obra citada, p. 769.

37 Segundo Jorge Alex ATHIAS, obra citada, p. 52-53, citando Vital MOREIRA.
¥ Ainda sobre o conceito de Constituicio Econdmica, Josaphat MARINHO
(Constituicdo Econémica, Separata da Revista de Direito Administrativo, n. 156/84,
p. 2-15) leciona que se trata do “... complexo de normas basicas reguladoras do
fato econdmico e das relacdes principais dele decorrentes...”.
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A constitucionalizacio de um conjunto de normas compreensivo
de uma ordem econémica traduz, de outra parte, marcante transformacio
que afeta o direito, eis que, a partir desse fato, este deixa de prestar-se
como mero harmonizador de conflitos e legitimador do poder, “..
passando a funcionar como instrumento de implementacio de politicas
publicas (no que, de resto, opera-se o esforco da funcio de legitimacio do
poder)...””.

Assim, a Ordem Economica Constitucional brasileira pode ser
compreendida também como o conjunto de principios, normas e
instituicoes juridicas voltadas a realizacio da ordem econdmica do mundo
concreto, regulando, dessa forma, os limites de atuacio do Estado e da
iniciativa privada quanto a atividade economica, derivam os direitos

econdmicos que consubstanciam o contetido da constituicdo economica™.
4.2 Os principios da constituicio econdmica formal

A Ordem Econdmica Constitucional, no contexto em que a

estamos empregando, significa, reafirmamos, a ordem juridica da

economia®l.

¥ GRAU, E. Obra Citada, p. 13.

“ Pinto FERREIRA (Manual de Direito Constitucional, Siao Paulo: Forense, 1992,
p. 372), ao tratar do tema, esclarece que diversamente do Estado do século XIX,
que se desvinculava da solucio de problemas econdmicos e sociais, no Brasil, a
partir de 1934, comecam a surgir dispositivos sobre reforma agréaria, sindicalismo,
direito de greve, direito do trabalho, que suavizam o liberalismo exagerado em
proveito de uma democracia social.

1 Vital MOREIRA (A ordem juridica do capitalismo. Coimbra: Centelha, 1973, p.
67-71), citado por Eros GRAU (A Ordem econémica na constituicdo de 1988, p. 49-
50), expressando distintas conotacdes sob a expressio em comento, anota que:
“em um primeiro sentido, ‘ordem econémica’ é o modo de ser empirico de uma
determinada economia concreta; a expressio, aqui, é termo de um conceito de
fato e nao de um conceito normativo ou de valor (¢ conceito do mundo do ser,
portanto); o que o caracteriza é a circunstincia de referir-se nio a um conjunto de
regras ou normas reguladoras de relacdes sociais, mas sim a uma relacio entre
fendmenos econdmicos e materiais, ou seja, relacio entre fatores econdmicos
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Uma das principais funcdes, dentre as multifuncoes de um Texto
Constitucional, aponta CANOTILHO, continua a ser “a da revelacio
normativa do consenso fundamental de uma comunidade politica
relativamente a principios, valores e idéias diretrizes que servem de
padrdes de conduta politica e juridica nessa comunidade.”*

Destarte, na execucio e desenvolvimento da ordem econdmica
brasileira, percebese, inclusive pela diccio do art. 170 da Constituicdo
Federal vigente, que nio se pode afastar do ordenamento juridico, que
garante os elementos definidores do sistema econdmico e que estabelece
os principios fundamentais da forma de organizacio e funcionamento dessa
mesma economia, porque, afinal, ¢ em face dele que ela acaba por se
constituir, por isso mesmo, em uma ordem economica®.

Os principios constitucionais da ordem econdmica, parimetros e
orientacdes inafastaveis na regéncia das atividades dos agentes

concretos; conceito do mundo do ser exprime a realidade de uma inerente
articulacio do econdmico como fato; em um segundo sentido, ‘ordem
econdmica’ é a expressio que designa o conjunto de todas as normas (ou regras
de conduta), qualquer que seja a sua natureza (juridica, religiosa, moral etc.) que
respeitam a regulacio do comportamento dos sujeitos econdmicos; ¢ o sistema
normativo (no sentido socioldgico) da acio econdmica; em um terceiro sentido,
‘ordem econdmica’ significa ordem juridica da economia.”

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, p.
1.376.

# A ordem econdmica, para José Afonso da SILVA (Curso de Direito Constitucional
Positivo. p. 766-767), “(...) configurada na Constituicio, prevé apenas algumas
medidas e principios que, bem lembrou Josaphat Marinho em termos vélidos
ainda, ‘poderdo sistematizar o campo das atividades criadoras e lucrativas e
reduzir desigualdades e anomalias diversas, na proporcio em que as leis se
converterem em instrumentos reais de correcio das contradicdes de interesses
privados. Mas, desses principios e medidas advém solucoes de transicio, apenas
moderadoras dos excessos do capitalismo. Sio férmulas tecnocraticas e
neocapitalistas, que ndo suprimem as bases da ordem econdmica individualista,
fundada no poder privado de dominio dos meios de producio e dos lucros
respectivos’”.
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# estio relacionados pelo art. 170 do Texto Constitucional

econdmicos
vigente, cuja expressio fixa na valorizacio do trabalho humano e na livre
iniciativa os fundamentos da ordem econdémica, que deve ter por
finalidade assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados ainda os principios da soberania nacional,
propriedade privada, a funcio social da propriedade, a livre concorréncia,
a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente, a reducio das
desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno emprego e o
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob
as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracio no Pais.

Ainda que nio seja esta a sede prépria para uma profunda analise
desses principios constitucionais de regéncia da ordem econdmica, algumas
consideracoes se mostram necessarias para que, finalmente, possamos
abordar com seguranca o tema de fundo que constituiu a proposicio
essencial deste estudo.

Destacam-se, no caput do constitucional art. 170, como principios
fundamentais que devem reger a economia, com vistas a finalidade de
assegurar “a todos de uma existéncia digna, conforme os ditames da
justica social”, a valorizacdo do trabalho humano e a livre iniciativa®.

# Dentre outras, destaquese a expressio de Celso Antdnio BANDEIRA DE
MELLO (p. 545-546), que define principio como “mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicio fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensio e inteligéncia, exatamente por definir a logica e a racionalidade do
sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe d4 sentido harménico”,
explicando, ainda, que ¢ o “conhecimento dos principios que preside a inteleccio
das diferentes partes componentes do todo unitirio que ha por nome sistema
juridico positivo” e que o violar representaria transgressio mais grave que a
transgressio a qualquer norma, implicando sua desatencio “nido apenas a um
especifico mandamento obrigatério mas a todo o sistema de comando”.

* Anote-se que esse entendimento ndo é compartilhado por todos os juristas. Por
exemplo, BASTOS (BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, p. 12)
qualifica como principios a existéncia digna e aos ditames da justica social, razio
porque identifica quatro principios no caput desse texto constitucional; enquanto
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Esses principios, também fundamentais da propria Republica®,
tanto interpretados conforme José Afonso da SILVA*" - para quem o
Texto Constitucional, embora consagrando uma economia de mercado,
de natureza capitalista®, tenha priorizado os valores do trabalho humano
sobre todos os demais valores da economia de mercado -, ou segundo os
que pensam que a iniciativa privada e a valorizacio do trabalho humano
devam atuar coordenadamente, sem qualquer prioridade ou
condicionamento, como idéias e compreensdes que se interpenetram,
axiologicamente entrelacadas, conciliando-se, harmonizadas®”, tém por
finalidade indiscutivel alcancar a existéncia digna do Homem, conforme
os ditames da justica social, que somente se realiza com o bem comum,
mediante eqiiitativa distribuicio das riquezas.

A walorizacdo do trabalho, segundo FERREIRA FILHO, constitui
principio que “esta desde 1946 entre os que devem orientar a ordem
econdmica”. Trata-se de um preceito da doutrina cristd que se opde i visdo
do trabalho como mercadoria e que, reconhecendo sua nobreza por sua
relacio com a obra do proprio Deus, identifica-o, a0 mesmo tempo, como
direito e obrigacdo:

O trabalho ¢ para cada homem ao mesmo tempo um direito e
uma obrigacio. Como direito, deflui diretamente do direito a

SOUZA (SOUZA, W. P. A. Obra citada), diante da expressdo legal, atribui-se-lhes
qualidade de fundamentos da ordem econdmica, enunciando que: “Ao tratar dos
‘principios gerais’, o legislador situou, no primeiro artigo (art. 170) do Cap I, a
preocupacio para com os seus ‘fundamentos’ e os principios a serem observados.
Como fundamentos da ordem econdmica nomeia a ‘valorizagio 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, entio, os
‘principios’ a serem observados”.

% O art. 1o, inciso IV, da Constituicio, estabelece como fundamentos da
Republica Federativa do Brasil “os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa”.

47 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 766.

48 4(...) pois a iniciativa privada é um principio basico da ordem capitalista”.

¥ NASCIMENTO, T. M. C. Obra citada, p. 19.

Rev. Trib. Reg. Trab. 92 R. Curitiba a. 28, n.51, p.181-236, jul./dez. 2003

203



Formas da presenca do Estado na economia

vida. Para viver tem o homem de trabalhar. A ordem econdmica,
se lhe rejeita a oportunidade de trabalho, ipso facto lhe recusa o
direito a sobrevivéncia, porque lhe recusa os meios indispensaveis
para essa mesma sobrevivéncia. A obrigacio deriva do fato de
viver o homem em sociedade, de tal sorte que o bem de todos
depende da colaboracio e do esforco de cada um. Na
Constituicdo, a valorizacio do trabalho especialmente se traduz

nas regras de protecio ao trabalhador que sio indicadas no art.
700

E significativa, portanto, a insercio desse principio no primeiro
artigo do Titulo constitucional que trata da ordem econémica, na medida
em que, eloquiente, repele a exploracio injustificada do trabalho humano,
reafirmando a secular aspiracio de um relacionamento capital-trabalho
voltado para atender as necessidades do Homem e o bem-estar social.

Também consagra o texto constitucional como fundamento da
ordem econdmica o principio da livre iniciativa que, como ji se disse, deve
atuar coordenada e harmoniosamente com o principio da wvalorizacdo do
trabalho humano.

Na concepcio de FERREIRA FILHO, a liberdade de iniciativa
decorre de direitos individuais consagrados no art. 5° da Constituicio,
como ¢ a liberdade de trabalho (art. 5°, XIII), e concerne, intimamente, a
liberdade de associacdo (art. 50, XVII).

Envolve a liberdade de industria e comércio ou liberdade de
empresa e a liberdade de contrato, constando do art. 170 “como um dos
esteios da ordem econdmica, assim como de seu parigrafo tnico, que
assegura a todos o livre exercicio de qualquer atividade economica,
independentemente de autorizacio de orgios publicos salvo casos
previstos em lei”, havendo de ser compreendida em um contexto
constitucional preocupado com a “realizacio da justica social”.*

S FERREIRA FILHO, M. G. Comentdrios & Constituicdo Brasileira de 1988, p. 169-
170.

S FERREIRA FILHO, M. G. Comentdrios a Constituicdo Brasileira de 1988, p. 170.
2 SILVA, J. A. Obra citada, p. 771-772.
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Celso Ribeiro BASTOS™, apés incursdo sobre a evolucio desse
conceito atrelado a doutrina liberal, conclui explicando que da mesma
forma que se pode dizer que, em maior ou menor escala, hia sempre uma
atividade deixada a livre iniciativa, “pode-se dizer que mesmo nos Estados
predominantemente liberais, em que os particulares desempenham o
grosso da economia, ndo deixa de haver sempre alguma intervencio do
Estado na economia, mesmo que seja apenas para coibir os seus possiveis
abusos”.

Conforme NASCIMENTO, continuam com o Estado as funcdes
de fiscalizacio e incentivo da atividade econdmica e, “com a caracteristica
simplesmente indicativa e nio-determinante, a de planejamento (art. 174
da CF)”, ficando claro, desse modo, que mesmo perante o Estado, “a livre
iniciativa e o trabalho humano, principalmente aquela, nio tem a
amplitude que se poderia pensar”, sempre se revelando “uma razoavel
relatividade para que haja respeito ao interesse social e ao interesse
publico referentemente ao interesse individual”.**

Sintetizando, a Constituicio declara que a ordem econdmica esta
alicercada em principios que contemplam uma economia de mercado,
mas enquanto exercitada no interesse da justica social.

Além desses fundamentos, a execucio e o desenvolvimento da
ordem econdmica brasileira ainda sio pautados pelas diretrizes indicadas
pelos principios insertos nos incisos do art. 170, do texto constitucional.

O primeiro deles referese a soberania nacional, que, segundo
SILVA®, conduz a compreensio de que a ordem econdmica, de base
capitalista, deve levar a formacio de uma economia emancipada, e explica
que:

a partir da Constituicdo de 1988, a ordem econdmica brasileira,

ainda de natureza periférica, terd de empreender a ruptura de sua

dependéncia em relacio aos centros capitalistas desenvolvidos.

Essa ¢ uma tarefa que a Constituinte, em ultima analise, confiou a

3 BASTOS, Celso Ribeiro. Obra citada, p. 451-453.
3 NASCIMENTO, Tupinamba Miguel Castro do. Comentdrios & Constituicdo

Federal: ordem econémica e financeira, p. 20.

» SILVA, J. A. Obra citada, p. 770.
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burguesia nacional, na medida em que constitucionalizou uma
ordem econdmica de base capitalista. Vale dizer, o constituinte
em 1988 nio rompeu com o sistema capitalista, mas quis que se
formasse um capitalismo nacional autdnomo, isto ¢, nio
dependente. Com isso, a Constituicio criou as condicoes juridicas
fundamentais para a adocio do desenvolvimento autocentrado,
nacional e popular, que, nio sendo sindénimo de isolamento, ou
autarquizacio econdmica, possibilita marchar para um sistema
econdmico desenvolvido, em que a burguesia local e seu Estado
tenham o dominio da reproducio da forca de trabalho, da
centralizacio do excedente da producio do mercado e a
capacidade de competir no mercado mundial, dos recursos
naturais e, enfim, da tecnologia.”
No mesmo sentido, entende NASCIMENTO quando acentua que
“(...) ndo se deve ver na soberania nacional xenofobismo” e, citando Celso
Ribeiro BASTOS, que “a colaboracio internacional ¢ admitida, desde que
nio viole nossa autodeterminacio”””.
A soberania econdmica de que trata o texto constitucional nio
supde, portanto, “o isolamento econdémico, mas antes, pelo contririo, a
modernizacio da economia - e da sociedade - e a ruptura de nossa
situacio de dependéncia em relacio as sociedades desenvolvidas.”*®
Assim, ainda que ndo se possa esquecer as novas questdes
decorrentes do processo de globalizacio econdmica que, de certo modo,
nio eram protagonizadas ao tempo da promulgacio da Constituicio,
afirmar a soberania econdmica nacional como instrumento para a
realizacio do fim de assegurar a todos existéncia digna significa definir
programas politicos voltados, sobretudo, a viabilizar a participacio
brasileira no mercado internacional em condicoes de igualdade e

8 SILVA, J. A. Obra citada, p. 770-771.
" NASCIMENTO, T. M. C. Obra citada, p. 21.
* GRAU, E. Obra citada, p. 251.
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preservando as possibilidades de autodeterminacio da economia
nacional™.

O segundo principio, que se vincula ao terceiro, refere-se a
propriedade privada e a sua funcio social, pelo qual se assegura a
legitimidade da propriedade, desde que cumpra uma funcio dirigida a
justica social.

De José Afonso da SILVA, extrai-se que a propriedade dos bens de
consumo e de uso pessoal, porque necessirios a propria existéncia digna
das pessoas e “ndo constituem nunca instrumentos de opressio, pois
satisfazem necessidades diretamente, isto é, ‘bens que servem diretamente
a0 sustento dos trabalhadores, tais como alimentos, roupas, alojamentos,
etc’(...)", tem aptiddo a propriedade privada, constituindo a funcio social
desses bens justamente a satisfacio ‘“das necessidades humanas
primarias”.®

Os bens de producio, aqueles que servem a producio de outros
bens ou rendas, induzem, segundo o regime de sua apropriacio, a
natureza do sistema econdmico, e, se privada, sujeita-se ao principio da
funcio social, na medida em que se objetiva, a luz do texto constitucional,
um capitalismo civilizado, social, “(...) por meio da estruturacio de uma

% Yuri Carneiro COELHO exemplifica referindo-se ao artigo publicado no jornal
Folha de Sao Paulo, de autoria de Gesner Oliveira, ex-presidente do CADE, em
que expds que, ‘(...) indaga-se até que ponto as legislacoes nacionais seriam
suficientes para controlar as operacdes globais. Varios paises adotam a ‘doutrina
dos efeitos’para enfrentar essa questio. Assim, por exemplo, embora a compra da
Kolynos pela Colgate tenha sido realizada no exterior, o CADE tem jurisdicio
sobre a matéria na medida em que a operacio causa impacto no mercado
brasileiro. Ou, na hipdtese tedrica de mudanca da Microsoft para o Canad4, as
autoridades dos Estados Unidos ainda assim teriam competéncia sobre condutas
da empresa que afetassem o consumidor dos EUA’ Conforme visto, esta ¢ uma
proposicio de como interpretar e aplicar a legislacio nacional a estes casos de
fusio internacional fruto da globalizacio, com reflexos no ambito da ordem
econdmica nacional, de forma a ndo afetar profundamente a nossa soberania e a
manter-se a livre concorréncia (texto disponivel em: <http://www.jus.com.br>).

89 SILVA, J. A. Obra citada, p. 790-891.
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ordem social intensamente preocupada com a justica social e dignidade da
pessoa humana”.

A propriedade egoistica, concebida como direito individual de
usar, gozar e tirar todo proveito de uma coisa “sem levar em conta o
interesse alheio e particularmente o da sociedade”, resulta condenada
diante dos termos da Constituicio vigente, concluindo, ainda,

FERREIRA FILHO que:

Reconhecendo a funcio social da propriedade, sem a renegar, a
Constituicdo ndo nega o direito exclusivo do dono sobre a coisa,
mas exige que o uso da coisa seja condicionado ao bem-estar geral.
Nio ficou, pois, longe o constituinte da concepcio tomista de que
o proprietario ¢ um procurador da comunidade para a gestio de
bens destinados a servir a todos, embora nio pertencam a todos.®!

Com respeito ao tema, acrescentese que a medida da funcio
social esta regulada no proprio texto constitucional. A propriedade
cumprird sua funcio social quando: 1 - Se urbana, atende as exigéncias
fundamentais de ordenacio da cidade expressas no plano diretor (art. 182
da CF); 2 - Se rural, atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de
exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: a) aproveitamento
racional e adequado; b) utilizacio adequada dos recursos naturais
disponiveis e preservacio do meio ambiente; ¢) observincia das
disposicoes que regulam as relacdes de trabalho; d) exploracio que
favoreca o bem-estar dos proprietérios e dos trabalhadores.

No tocante ao quarto principio, o da livre concorréncia, assinala
FERREIRA FILHO®, ter sido ele pela primeira vez expressamente
consagrado pelo texto constitucional, tendo sido considerado no direito
anterior como “compreendida pela liberdade de iniciativa”, significando,
em sintese: a) adesio a economia de mercado; b) igualdade na
concorréncia, com a exclusido de praticas privilegiadas; ¢) implica na livre

¢ FERREIRA FILHO, M. G. Curso de Direito Constitucional, p. 302.
2 FERREIRA FILHO, M. G. Comentdrios & Constituicdo Brasileira de 1988, p. 5.
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escolha do local de instalacio do estabelecimento comercial ou industrial,
salvo interesse publico.
Merece destaque FERRAZ JUNIOR, a qual recorre GRAU, a

proposito do tema:

A livre concorréncia de que fala a atual Constituicio como um
dos principios da ordem econdmica (art. 170, IV) ndo ¢ a do
mercado concorrencial oitocentista de estrutura atomistica e
fluida, isto é, exigéncia estrita de pluralidade de agentes e
influéncia isolada e dominadora de um ou uns sobre outros.
Trata-se, modernamente, de um processo comportamental
competitivo que admite gradacdes tanto de pluralidade quanto de
fluidez. E este elemento comportamental - a competitividade -
que define a livre concorréncia. A competitividade exige, por sua
vez, descentralizacio de coordenacio como base da formacio dos
precos, o que supde livre iniciativa e apropriacio privada dos bens
de producio. Neste sentido, a livre concorréncia é forma de tutela
do consumidor, na medida em que competitividade induz a uma
distribuicdo de recursos a mais baixo preco. De um ponto de vista
politico, a livre concorréncia ¢ garantia de oportunidades iguais a
todos os agentes, ou seja, ¢ uma forma de desconcentracio de
poder. Por fim, de um angulo social, a competitividade deve gerar
extratos intermediarios entre grandes e pequenos agentes
econdmicos, como garantia, de uma sociedade mais equilibrada.”’

A livre concorréncia, percebe-se, é vital a sobrevivéncia “de uma
economia de mercado que privilegie a valorizacio do trabalho e a livre
iniciativa”, tendo por funcio, ademais, “proteger a economia de um pais,
seja no seu ambito interno, ou seja na sua relacio com o mercado
internacional e com o fendmeno da globalizacio, dos oligopolios e
monopodlios que venham atravancar o seu crescimento, ou reduzir a busca

da justica social.”®*

8 GRAU, E. Obra citada, p. 236.
8 COELHO, Yuri Carneiro. Disciplina Juridico Constitucional da Iniciativa Privada.
Disponivel em: <http://www.jus.com.br>.
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Seguindo a ordem exposta pelo art. 170 da Constituicio,
encontramos os principios estabelecidos pelos incisos V, VI, VII e VIII,
respectivamente enunciados como a defesa do consumidor, a defesa do meio
ambiente, a reducdo das desigualdades regionais e sociais e a busca do pleno
emprego, principios que podem ser qualificados como de integracio, uma
vez que se orientam a “resolver problemas da marginalizacio regional e
social”®, e impositivos®, destinados a cumprir dupla funcio, “como
instrumento de realizacio do fim de assegurar a todos existéncia digna e
objetivo particular a ser alcancado.”®

A defesa do consumidor, como principio conformador da ordem
econdmica, constitui um contrapeso a consagracio do principio da livre
iniciativa, na medida em que, ordinariamente, ¢ marcante a posicio de
inferioridade em que este se encontra em comparacio ao produtor ou
vendedor.

Nesse sentido, GRAU oportunamente observa que:

A par de consubstanciar, a defesa do consumidor, um modismo
modernizante do capitalismo - a ideologia do consumo
contemporizada (a regra ‘acumulai, acumulai’ impde o ditame
‘consumi, consumi’, agora, porém sob protecio juridica de quem
consome) - afeta todo o exercicio de atividade econdmica,
inclusive tomada a expressao em sentido amplo, como se apura da
leitura do paragrafo unico, Il do art. 175.

E nitida a preocupacio constitucional, portanto, com a exploracio
do consumo coletivo, até porque ndo sé institui a defesa do consumidor
como principio da ordem econdmica, mas lhe da concrecio nas regras
inscritas no art. 5°, inciso XXXII, que trata dos direitos fundamentais do
homem, onde estabelece o dever do Estado em promover, na forma da lei,

8 SILVA, J. A. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 774.

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, p.
200-203.

¢ GRAU, E. Obra citada, p. 262-268.

% GRAU, E. Obra citada, p. 262-263.
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essa protecdo; no art. 24, VIII, que trata da responsabilidade por dano ao
consumidor; no art. 150, pardgrafo 5°, que institui o direito a informacio
tributéria; e no art. 48 do ADCT, que determinava a elaboracio do CDC.

Os principios da livre iniciativa e livre concorréncia pautam-se,
desse modo, pela idé¢ia de que a liberdade do mercado nio pode significar
abusos ou iniciativas que, de alguma forma, lesem o consumidor como
utente final da producio econdémica.

Nio bastasse, o Texto Constitucional ainda estabelece que toda
atividade produtiva deve respeitar o meio ambiente, prevendo
mecanismos de defesa, como limites, também, a livre iniciativa e a livre
concorréncia.

E como enfatiza FERREIRA FILHO, a expansido da atividade
econdmica tem como limite natural a defesa do meio ambiente, porque
sua “deterioracio ameaca a propria sobrevivéncia da humanidade.”®

A resposta constitucional a exploracio predatéria dos recursos
naturais é vigorosa e avancada, conforme da conta o Capitulo VI do
Titulo VIII, assinala GRAU, acrescentando que o desenvolvimento
nacional, um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, e o pleno
emprego, que a esta cabe assegurar, “supdem economia auto-sustentada,
suficientemente equilibrada para permitir ao homem reencontrar-se
consigo proprio, como ser humano e nio apenas como um dado ou indice
econdmico.””

A busca do pleno emprego, também como principio diretivo da
economia, constitui expressio que pressupde a otimizacdo, em seu mais
alto grau, de todos os recursos produtivos, aparecendo no Texto
Constitucional no sentido de “propiciar trabalho a todos quantos estejam
em condicoes de exercer uma atividade produtiva”, harmonizando-se,
destarte, com o principio da valorizacio do trabalho humano, no sentido
de constituir a base do sistema econémico, com primazia de tratamento
como fator de producio e com efetiva participacio no produto da riqueza

« ~ .~ ~ . »71
e da renda “em proporcio de sua posicio na ordem econdmica.

% FERREIRA FILHO, M. G. Curso de DireitoConstitucional, p. 303.
" GRAU, E. Obra citada, p. 265.
"' SILVA, J. A. Obra citada, p. 775.
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Ainda compondo o elenco dos principios ditos integrativos, a
reducdo das desigualdades regionais e sociais significa dizer que o
direcionamento da economia deve voltarse no sentido de que seus
beneficios sirvam para elevar as condicoes de desenvolvimento entre todas
as regides do pais e sociais entre seus habitantes, promovendo-se politicas
publicas e incentivos ao crescimento de modo a assegurar a todos existéncia
digna.

Constituem também os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil a erradicacio da pobreza, da marginalizacio e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais, implicando, portanto, que
na ordem econdmica haja a “necessidade de melhor distribuicio de renda,
mediante a formulacio e execucio de politicas que visem a promover a
integracio nacional nos aspectos geograficos e demograficos.”””

Finalmente, o art. 170, inc. IX, com redacio da EC 6/95, justifica-
se numa economia globalizada, em que predominam o gigantismo
empresarial das empresas transnacionais e de capital aberto e onde sdo
inquestionaveis, portanto, as dificuldades de sobrevivéncia das empresas
de pequeno porte, como de resto sio, em grande parte, as empresas
nacionais.

O tratamento favorecido de que fala o texto constitucional visa,
através de lei, com efeito, propiciar condicoes efetivas de competitividade
das empresas de pequeno porte com as grandes empresas, simplificando,
por exemplo, suas obrigacoes administrativas, reduzindo sua carga
tributaria e previdencidria, abrindo linhas de crédito com juros
diferenciados, enfim, procurando eliminar ou reduzir sensivelmente todos
os entraves burocraticos e fiscais capazes de obliterar o investimento nesses
importantes empreendimentos de equilibrio economico.

Distingue-se, neste passo, a grande dimensio contida no texto
constitucional no sentido de desbastar as desigualdades econdmicas,
emprestando um novo e positivo sentido de socializacio a economia,
voltada, antes de tudo, para a consagracio do bem comum realizada por
meio de uma adequada distribuicio das riquezas.

> CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional Diddtico, p. 205.

Rev. Trib. Reg. Trab. 92 R. Curitiba a. 28, n.51, p.181-236, jul./dez. 2003

212



Arnor Lima Neto

5. FORMAS DA PRESENCA DO ESTADO NA
ECONOMIA

O vértice da ordem econémica constitucional brasileira esta
orientado para a existéncia digna de todos, conforme os ditames da justica
social, tendo por fundamento a propriedade privada dos meios de
producio e a primazia da iniciativa privada da atividade econdmica (arts.
1°, IV, 170, caput e inc. IV da CF), o que a qualifica pela forma econémica
capitalista.

Esse desiderato, isto é, a busca da existéncia digna de todos
conforme os ditames da justica social, como ndo poderia deixar de ser
natural em uma democracia social, faz com que o Estado, e nio o mercado,
passe a atuar como agente econdmico, normativo e regulador da atividade,
cabendo-lhe, entio, sob certas condicionantes, a exploracio direta da
atividade econdmica e o exercicio das funcdes de fiscalizacio, incentivo e
planejamento (arts. 173 e 174 da CF), sem que tais funcdes, entretanto,
desqualifiquem o modo de producdo capitalista, conforme explica SILVA”,
na medida em que preserva o principio basico dessa forma econémica, que
¢, afinal, a apropriacio exclusiva por uma classe dos meios de producio.

A atuacio do Estado na economia tem, assim, a finalidade de
estabelecer disciplinas e condicionamentos para as atividades econdmicas,
de modo a tornar possivel a consecucio dos objetivos sociais tracados
constitucionalmente e cuja implementacio, conforme a experiéncia tem
demonstrado, frustra-se quando sujeita a2 ordem espontinea do mercado do
liberalismo clssico.

A proposito, FERREIRA FILHO marca trés diferentes orientacoes
sobre a intervencdo™ do Estado no dominio econdmico.

A primeira, de cunho neoliberal, admite a intervencio repressiva
do Estado no dominio econdmico, no sentido de suprimir entraves ao

B SILVA, ]. A. Obra citada, p. 764.

™ O Autor faz uso do termo intervencdo nio distinguindo entre a acdo estatal na
esfera publica ou privada, como sera adiante analisado. (FERREIRA FILHO, M.
G. Curso de Direito Constitucional, p. 305).
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livre jogo das leis naturais de mercado. Essa orientacio inspira, por
exemplo, a legislacio americana antitruste”.

Outra, de carater mais abrangente, centra-se na doutrina social da
Igreja. Com base nessa doutrina, admite-se a intervencio estatal nio s6
para reprimir abusos, mas também como apoio a iniciativas particulares
fracas ou insuficientes. Considera-se licita a intervencio sempre que
voltada para assegurar a todos uma vida digna e como fator de prevencio a
“preeminéncia” de certos setores-chave da vida econdmica que possam
ameacar o bem comum.

A terceira corrente identifica-se com o socialismo nio marxista.
Propugna que o Estado “deve controlar toda a vida economica,
planejando-a”, e cuidando de reparar erros ou corrigir abusos, mas
detendo também o monopdlio de certas exploracdes - petroleo, energia
elétrica etc. — essenciais para a vida nacional. Coloca, destarte, a iniciativa
particular sob minuciosa regulamentacio.

Em oposicio a essas correntes, coloca-se a marxista, baseada na
“centralizacio de toda economia sob o comando politico do Partido”. Esta
corrente recusa a propriedade privada dos meios de producio e admite a
iniciativa privada apenas em setores “despreziveis da economia”.

Finalmente, FERREIRA FILHO refere-se a corrente estatista, que
sem ser autenticamente marxista - ja que, ao contrério desta, tem o Estado
como “forca sempre benfazeja” -, entende que o Estado ¢ quem “deve
reger a economia, ignorando o mercado”. E pelos comandos do Estado
que, racionalmente e contra o capital estrangeiro ‘espoliador’, explorador
etc., deve orientar-se a economia, em beneficio de todos.

E o sistema capitalista, hegemonico no mundo atual, que também
se apresenta como sistema bdsico orientador da organizacio da vida
econdmica brasileira, na medida em que, conforme se extrai do texto
constitucional, a ordem econdmica assenta-se na livre iniciativa e nos
principios da propriedade privada e livre concorréncia.

> Truste significa acordo ou combinacio entre empresas com o objetivo de
restringir a concorréncia e controlar os precos.
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Esta opcio capitalista emoldurada pelo fim social de assegurar
existéncia digna a todos, conforme os ditames da justica social (art. 170,
caput da CF), torna indispensavel, como se disse, a concreta atuacio estatal
para amenizar, em certa medida, as leis de mercado.

O Estado, entio, atua diretamente na atividade econdmica,
conforme permissio do artigo 173, caput da Constituicio ou, ainda, como
agente normativo e regulador passa a exercer as funcoes de fiscalizacio,
incentivo e planejamento das atividades econdmicas ptblicas e privadas
(art. 174 da CF).

Os autores ndo convergem quanto as classificacdes referentes aos
modos de atuacio do Estado na economia, até porque, como se sabe, os
critérios classificatorios podem ser multiplos e o texto constitucional em
vigor ndo prima pela clareza ao tratar do tema em destaque.

A proposito, citamos José Afonso da SILVA, que assinala duas
formas de atuacdo estatal no dominio econdmico: a participacdio e a
intervencdo’®, assinalando que a participacio, consoante a disciplina dos
arts. 173 e 177 da Constituicio Federal, caracteriza o Estado como
administrador de atividades econdmicas, através de empresas publicas e
sociedades de economia mista, enquanto na segunda forma, com base no
art. 174, o Estado qualifica-se como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, que compreende as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento. O Estado revela-se como regulador, promotor e planejador
da atividade econdmica.

Eros GRAU", crendo tornar compreensivel e util quanto aos
aspectos que pretende apresentar e representar e, sem antes explicar que o
termo intervencdo conota precisamente atuacdo em drea de outrem e que a
expressdo atuacdo estatal exprime significado mais amplo, pois “quando
ndo qualificada, conota inclusive atuacdo na esfera do publico”, classifica
trés modalidades de intervencdo do Estado no dominio econdmico, no
setor cuja titularidade ¢ propria dos particulares: a) intervencio por
absor¢io ou participacio; b) intervencdo por direcio; ¢) intervencio por
inducdo.

" SILVA, J. A. Obra citada, p. 785.
" GRAU, E. Obra citada, p. 124.

Rev. Trib. Reg. Trab. 92 R. Curitiba a. 28, n.51, p.181-236, jul./dez. 2003

215



Formas da presenca do Estado na economia

Antes de tratar da atuacio do Estado como agente normativo e
regulador da economia (art. 174), a Constituicio fala na exploracio direta
da atividade econdmica pelo Estado.

Passemos, entdo, ao estudo do art. 173 da Constituicio Federal.

5.1 A intervencéo estatal na atividade econdmica

A Constituicio de 1988, no caput do artigo 173, permite a
exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado, ressalvando que essa
participacio s6 serd permitida quando necessiria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definido
em lei.

Trata-se, segundo SILVA™, da atuacio do Estado na qualidade de
agente economico, sob a espécie de intervencdo, instrumento, como assinala
ainda o mesmo professor, pelo qual o Poder Publico ordena, coordena e
atua a observancia dos principios da ordem econdémica, tendo em vista a
realizacio de seus fundamentos e de seu fim.

O Estado, praticando entdo atos econdmicos na producio ou
comercializacio de bens ou prestacio de servicos em area cuja titularidade
nio lhe ¢ propria, e, sim, do setor privado, opera sob a forma de
intervencdo.

Além da atividade de producio e comercializacio de bens,
entretanto, a exploracio da atividade econdmica estatal pode voltar-se
também para a prestacio de servicos. Esses servicos podem ser
caracterizados como puibicos ou privados.

Os que se caracterizam como publicos sio da titularidade do
Estado e por este devem ser prestados diretamente, ou indiretamente,
através de concessiondrio ou permissiondrio, enquanto que o servico que
nio se categoriza como publico, conquanto tipico da atividade privada,
também pode ser exercido pelo Estado, conforme autorizacio legal (art.
173 da CF).

Dissemos que a atividade econdmica exercitada pelo Estado
também pode comportar a prestacio de servicos publicos. A respeito,

" SILVA, J. A. Obra citada, p. 782.
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GRAU” torna compreensivel a questio concernente a atividade
econdmica estatal que agrega o dominio dos servicos piblicos e nio apenas
as atividades econdmicas em sentido estrito, proprias, como ja referido, do
setor privado.

E que, para GRAU, inexiste antinomia entre atividade econémica e
servico priblico, na medida em que este envolve recursos escassos, isto &, a
utilizacio de bens e servicos, conotando, destarte, verdadeira atividade
econdmica.

O servico publico se caracteriza pelo seu conteudo e finalidade,
voltando-se a satisfacio de necessidades basicas essenciais, ou mesmo
secunddrias, de toda comunidade, considerando-se o interesse coletivo,
como, por exemplo, seguranca, policia, saneamento, transporte, etc, e
diferenciando-se de outros servicos que, embora também satisfacam
necessidades humanas, nio tém a mesma reserva constitucional e sio
prestados, em principio, com fins lucrativos pela iniciativa privada.

Essa atividade economica ¢ o tipo de atividade econdmica cujo
desenvolvimento compete ao setor publico, conquanto o texto
constitucional autorize que, na forma da lei, também possa vir a ser
cumprida em regime de concessio ou permissio por empresas privadas®.

Em um encadeamento logico, apresenta Eros GRAU que,
constituindo o servico puiblico atividade econdmica tipica estatal, a
expressio atividade economica como género e em sentido amplo comporta em
si entdo duas espécies, ou seja, tanto compreende os servicos piiblicos, como
outro tipo de atividade econémica, e passa a denominar de atividade
econémica em sentido estrito, que ¢é tipica da exploracio do setor privado,
mas que, em condicdes especiais, também pode vir a ser explorada

 GRAU, E. Obra citada, p. 125-161.

% O art. 175 da CF autoriza que os servicos publicos sejam prestados por
empresas privadas, sempre através de licitacio e conforme lei que dispora sobre o
regime dessas empresas, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacio,
condicoes de caducidade, fiscalizacio e rescisdo; os direitos dos usudrios; politica
tarifaria e a obrigacio de manter servico adequado. Sobre o tema consultar
ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Estudos sobre concessdo e permissdo de servico
publico no direito brasileiro. Sdo Paulo, 1996.
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diretamente pelo Estado, conforme a regra inscrita no caput do art. 173 da
Constituicio Federal.

As atividades econémicas em sentido estrito, de caracteristica
titularidade do setor privado, podem ser exploradas pelo Estado tanto na
hipotese do art. 173 da Constituicio, desde que necessirias aos
imperativos da seguranca nacional ou em face de relevante interesse
coletivo, quanto nos casos previstos pelos arts. 177 e 21, XIII, que tratam
dos monopélios.

Na hipotese do art. 173, a atividade econdmica diretamente
explorada pelo Estado esta condicionada a dois pressupostos: a) quando
necessdria aos imperativos da seguranca nacional e b) quando necesséria
em face de relevantes interesses coletivos.

Esses pressupostos constituem conceitos juridicos indeterminados
- para usar a expressio corrente, como adverte ATHIAS, que, citando
Toshio MUKAI, deduz que por isso tais condicionantes devem ser
aferidas em cada caso concreto, nio podendo a legislacio “(...)
regulamentar a que se refere o dispositivo estabelecer as hipoteses numerus
clausus em que se dard tal intervencio, devendo o legislador
infraconstitucional limitar-se a um rol meramente exemplificativo dessas
situacdes autorizativas da atuacio direta do Estado na economia.”

Da articulacio constitucional, percebe-se ainda que a intervencio
nessa hipdtese sera sempre necessaria, isto ¢, ocorrendo as condicionantes
“exigéncia da seguranca nacional” ou “interesse publico relevante”, nio
sera ela suplementar ou subsidiaria da iniciativa privada.

Escrevendo sobre o tema, SILVA explicita que existem duas
formas de exploracio direta da atividade econdmica pelo Estado: uma
através do monopélio e a outra, necessiria, ou seja, quando o exigir a
seguranca nacional ou interesse publico relevante, nio se tratando de
participacdo suplementar ou subsididria da iniciativa privada, legitimando-
se a participacio estatal direta na atividade econdmica sempre que

81 ATHIAS, Jorge Alex. A ordem economica e a constituicdo de 1988, p. 92.
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ocorrerem essas exigéncias, “independentemente de cogitarse de
preferéncia ou de suficiéncia da iniciativa privada.”®

Nas mesmas licoes, esclarece ainda que a expressio exploragdo
direta da atividade econémica pelo Estado “abrange todas as entidades estatais
(unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)” e que a Constituicio
utiliza-se da palavra Estado no sentido de “ordenacio juridica soberana”,
referindo-se a “todas as unidades integrantes da Republica Federativa do
Brasil”, na medida em que, quando nio deseja tal abrangéncia, “menciona
especificamente a Unido, ou qualquer outra unidade da Federacao”.

A Constituicio define que exploracio direta pelo Estado da
atividade economica serd realizada através de empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsididrias, criadas por lei
especifica, necessitando também de autorizacio legislativa a criacio de
suas subsidiarias, segundo o disposto no art. 37, incisos XIX e XX.

A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsididria, dispondo ainda sobre:
a) sua funcio social e formas de fiscalizacio pelo Estado e pela sociedade;
b) a sujeicio ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e
tributérios; c) licitacio e contratacio de obras, servicos, compras e
alienacdes, observados os principios da administracio publica; d) a
constituicio e funcionamento dos conselhos de administracio e fiscal,
com a participacdo de acionistas minoritdrios; €) os mandatos, a avaliacio
de desempenho e a responsabilidade dos administradores.

Relembra SILVA®, ainda, que “essas exigéncias ndo se aplicam as
empresas publicas, sociedades de economia mista e outras entidades
estatais ou paraestatais que explorem servicos publicos”, e que tanto a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios podem, sempre por lei
especifica, criar e manter tais instrumentos de participacdo do Estado na
economia, observados os limites de suas competéncias legislativas.

Outro dos instrumentos dos quais se serve o Estado para intervir no
dominio econdmico constitucionalmente explicitado ¢ o controle

82 SILVA, J. A. Obra citada, p. 782.
8 SILVA, J. A. Obra citada, p. 783.
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exclusivo estatal, o monopdlio sobre determinadas atividades econdmicas
em sentido estrito.

Nio obstante a recusa aos monopdlios privados, na medida em
que a lei, por ordem constitucional, reprimira o abuso do poder
econdmico que vise a dominacio dos mercados, a eliminacio da
concorréncia e ao aumento arbitririo dos lucros, é possivel o monopdlio
publico, conforme expressamente dispdem os arts. 177 e 21 da
Constituicio Federal.

Nesta linha, constituem monopolios, e, portanto, de exclusivo
controle da Unido, a luz do art. 177 da CF: I) a pesquisa e a lavra das
jazidas de petroleo e gis natural e outros hidrocarbonetos fluidos; II) a
refinacio do petréleo nacional ou estrangeiro; III) a importacio e a
exportacio dos produtos e derivados bésicos resultantes das atividades
previstas nos incisos anteriores; IV) o transporte maritimo do petréleo
bruto de origem nacional ou de derivados bésicos de petréleo produzidos
no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto,
seus derivados e o gas natural de qualquer origem; V) a pesquisa, a lavra, o
enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacio e o comércio de
minérios e minerais nucleares e seus derivados.

Por sua vez, o art. 21, inciso XXIII, também atribui & Unido a
exclusividade na exploracio dos servicos e instalacdes nucleares de
qualquer natureza e o exercicio do monopélio estatal sobre a pesquisa, a
lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializacio e o
comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os principios e
as condicoes que estabelece, atividades que, a toda evidéncia, como
pontifica GRAU®, nido se constituem em servicos publicos, mas em
exploracio de atividade econdomica em sentido estrito, conforme
reproduzido e reafirmado pelo art. 177, no seu inciso V.

Questdo interessante refere-se a possibilidade de o Estado
monopolizar determinada atividade economica, diante de imperativos da
seguranca nacional ou relevante interesse publico.

% GRAU, E. Obra citada, p. 149.
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Para SILVA, o Estado nio pode monopolizar a atividade
econdmica neste caso, diante da reserva do art. 177; monopdlio que
primeiro “(...) nio opera diretamente da norma constitucional, mas de lei
a ser editada; segundo porque a propria Constituicio impds contetdo a
lei no sentido de preservacio de privilégios do monopolio, consoante § 2°,
introduzido pela EC 9/95 ao art. 177”.% Toshio MUKAI*® também nio
admite o monopolio na hipotese.®’

Em que pese as marcantes opinides em contrario, parece-nos que a
razio estd com Eros GRAU, confirmando seu pensamento, dentre tantos
argumentos, a clareza da diccio do art. 173, que nio estabelece qualquer
distincdo entre exploracio direta, em regime de monopélio e em regime
de participacio, de atividade econdmica em sentido estrito.

A andlise ora em desenvolvimento impde ainda algumas
consideracdes sobre o contido no § 4° do art. 173, que ordena a repressio
do abuso do poder econdmico que vise 2 dominacio dos mercados, a
eliminacdo da concorréncia e a0 aumento arbitréario dos lucros.

Mas o que significa abuso do poder econdmico! Parece ser esta a
questio de fundo a ser respondida em primeiro lugar.

Abuso compreende o mau uso, ou uso errado, excessivo ou
injusto; excesso, exorbitancia. E tudo aquilo que contraria as boas normas,
0s bons costumes.

A ordem econdmica fundada na valorizacio do trabalho humano
e na livre iniciativa tem por fim assegurar existéncia digna a todos,
conforme os ditames da justica social, observados os demais principios do
art. 170 da CF, dentre eles o da livre concorréncia, conforme ja demos
énfase por diversas vezes até este momento.

Sobressai do art. 173, § 4°, portanto, que o abuso do poder
econdmico de que trata a norma constitucional tem pertinéncia direta
com o principio da livre concorréncia e com o da livre iniciativa,
fundamento da ordem econdmica, na medida em que textualmente

8 SILVA, J. A. Obra citada, p. 784.

8 MUKALI, Toshio. O direito economico e a Constituicdo de 1988, p. 505.

8 Perfilando nesse mesmo sentido ATHIAS (Obra citada, p. 93-96), em
contraposicao ao pensamento de GRAU (Obra citada, p. 297).
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determinada a repressio, por via da lei, do abuso do poder econémico que
vise a4 dominacio dos mercados, a eliminacio da concorréncia e ao
aumento arbitrario dos lucros.

A esse respeito, merece destaque o que escreve FERREIRA
FILHO:

Quem atua no dominio econdmico sem levar em conta o interesse
geral e até se prevalecendo de sua posicio, para impor o interesse
particular em detrimento do bem comum, abusa do poder
econdmico. Tal abuso, como prejudicial 3 comunidade, deve ser
reprimido, segundo determina o preceito em exame. Este, como
se vera adiante, preocupa-se especialmente com trés formas de
abuso de poder econdmico, que enumera exemplificativamente.*®

NASCIMENTO, também escrevendo sobre o tema, deduz que
essas “(...) trés condutas que se entrelacam, coordenando-se para a infracio
(...) podem ser vistas destacadamente, bastando uma s6 delas para haver a
repressio.”® Explica, também, que no “(...) impedimento a dominacio
dos mercados, se esta em defesa da livre iniciativa, porque hd tentativa de
monopolizacio ou oligopolizacio”, e como diz FERREIRA FILHO, “(...)
todas as formas de eliminacio ou de reducio da concorréncia devem ser
coibidas (...) O dominio dos mercados, ou a monopolizacio dos mesmos,
¢ uma das maneiras pelas quais, em regime capitalista, as empresas
procuram eliminar a concorréncia.””

Na eliminac¢io da livre concorréncia, busca-se evitar e extinguir a
competitividade, elemento basico na formacio razodvel dos precos,
consoante pensamento de NASCIMENTO?".

Finalmente, no tocante a questio do aumento arbitririo dos
lucros, nada ha para se acrescentar as palavras de FERREIRA FILHO:

% FERREIRA FILHO, M. G. Comentdrios a Constituicdo Brasileira de 1988, p. 12.
% NASCIMENTO, T. M. C. Comentdrios & Constituicdo Federal: ordem economica e
financeira, p. 50.

% FERREIRA FILHO, M. G. Obra citada, p. 12-13.

I NASCIMENTO, T. M. C. Obra citada. p. 50.
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Na verdade a busca da eliminacio da concorréncia, a luta pelo
dominio do mercado, visa normalmente a permitir o aumento
arbitrario dos lucros. Eliminada a concorréncia, monopolizado
um determinado mercado, uma empresa, produtora de bem

necessario ou util para a coletividade, pode fixar arbitrariamente o

preco do mesmo e assim obter um lucro que somente tem por

limite a capacidade econdmica do povo e o alcance da prépria
cupidez.”

Comentando sobre a natureza da lei a que se que se refere o § 4°
do art. 173, Tupinamba NASCIMENTO®, contrariando CRETELLA
JUNIOR, sustenta que nio ¢ somente penal, mas também civil, j4 que
nenhuma restricio faz o texto constitucional a respeito.

Em seu entendimento, “a lei de que se trata deve reprimir o
abuso, quer como infracio administrativa, quer como infracio penal”, e
cita a Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de 1990, que tipifica como crime
contra a ordem econdmica “abusar do poder econdmico, dominando o
mercado ou eliminando, total ou parcialmente, a concorréncia” (art. 4°, I),
enquanto a Lei n. 8884, de 11 de junho de 1994, tipifica como infracio
de ordem administrativa a conduta de “limitar, falsear ou de qualquer
forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa; dominar
mercado relevante de bens ou servicos; aumentar arbitrariamente os
lucros” (art. 20, I, IT e I1D).

A atividade econdmica monopolizada, conquanto admitida para o
setor publico (art. 177 da CF), ¢ proibida, assim como também os
oligopolios ou outras quaisquer formas de concentracio de atividade
econdmica que visem a dominacio dos mercados, a eliminacio da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros, conforme deixa claro o §
40 do art. 173 da CF.

Relembrando-se a classificacio de que se tem valido Eros GRAU,
conforme de inicio aludimos, distinguem-se trés modalidades de
intervencdo estatal no campo da atividade econémica em sentido estrito: a)

2 FERREIRA FILHO, M. G. Obra citada, p. 13.
% NASCIMENTO, T. M. C. Obra citada, p. 50.
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intervencido por absorcdo ou participacio; b) intervencdo por direcio; e c)
intervencio por inducio.

No primeiro caso, o Estado desenvolve acio como agente
econdOmico e intervém por absorcdo e participacdo.

Por absorcdo, explica que o Estado “assume integralmente o
controle dos meios de producio e/ou troca em determinado setor da
atividade econdmica em sentido estrito”, atuando justamente sob o regime
de monopdlio, cujo fundamento esta especificadamente no art. 177 da CF.

Quando atua sob a modalidade de participacdo, o Estado assume o
controle de parcela dos meios de producio e/ou troca em determinado
setor da atividade econdmica, atuando em regime de competicdo, ou seja,
encontra fundamento no caput do art. 173.

Nos casos assinalados nas letras “b” e “c”, isto &, intervencio por
direcio ou inducio, o Estado atua sobre o campo da atividade economica,
desenvolvendo acdo reguladora (art. 174 da CF), da qual trataremos a
seguir.

5.2 O Estado como agente normativo e regulador

A adocio do sistema econdomico capitalista, fundado na
propriedade privada dos meios de producio e livre concorréncia,
“consagrando por isso mesmo o regime da livre empresa presidida pelas
leis de mercado, cada pessoa se dedicando por sua conta e risco a atividade
empresarial”*, amenizase em certa medida pela atuacio estatal como
agente normativo e regulador (art. 174 da CF) ou, ainda, pela excepcional
exploracio direta da atividade econdmica (art. 173 da CF).

Assim sendo, cabe ao Estado, e nio ao mercado, a primazia de
algumas atividades que, sem implicarem na prestacio da atividade
econdmica propriamente dita, delimitem o campo de atuacio privada na
iniciativa econdmica, de sorte a ser possivel alcancar os objetivos tracados
para a ordem econdmica, isto ¢, assegurar a existéncia digna a todos,
conforme os ditames da justica social.

% FERREIRA FILHO, M. G. Obra citada, p. 577.

Rev. Trib. Reg. Trab. 92 R. Curitiba a. 28, n.51, p.181-236, jul./dez. 2003

224



Arnor Lima Neto

Como agente normativo, portanto, o Estado deve fixar as linhas
reguladoras dos caminhos a serem percorridos pela economia para a
consecucdo dos fins colimados pela Constituicio. Para levar a termo a
diretiva constitucional, cabe-lhe, neste passo, orientar os agentes
econdmicos publicos e privados por meio de um conjunto de instrucoes
ou indicacdes.

As leis a seguir nio serdo as leis do mercado, mas sim aquelas que o
Estado prescreva como normas de procedimento, em face das quais devem
assentar-se as diretrizes da atividade econdmica.

Nesse sentido, particulariza FERREIRA FILHO:
Como agente ‘normativo’, cabe ao Estado fixar diretrizes para a
economia. Igualmente, realizar aquilo que os economistas
denominam de ‘intervencio conforme’. Ou seja, a que orienta os
agentes econdmicos e os influencia por meio de uma politica
global, financeira, monetaria, social, sem lhes eliminar a livre
determinacio. E a que atua sobre as grandes linhas da atividade
econdmica - nivel de demanda, condicoes de reparticio etc.”

Ao Estado cabe editar leis (conjunto de normas) direcionadas a
disciplina da atividade econdmica, aclarando direitos e impondo restricoes
ou limitacdes, e que servem, também, de freio a propria atuacio estatal,
porque também esta se condiciona e tem suas acdes limitadas pela lei
editada.

Anote-se que o preceito alude a atividade econdmica em sentido
amplo e respeita a globalidade da atuacio estatal como agente normativo,
cuja competéncia especifica encontrase no art. 24, I, da Constituicio,
que, de resto, ainda a tanto se refere em inimeras outras passagens (v.g.
art. 22, incisos VII e VIII).

Essa atuacio indireta do Estado, como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, compreende as funcdes de fiscalizacio,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.

5.2.1 Fiscalizacio

% FERREIRA FILHO, M. G. Obra citada, p. 174.
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Os agentes econdmicos devem cumprir todos os principios da
ordem econdmica e outras determinacdes legais. Garantir o exercicio
regular da atividade econdmica exige a vigilincia estatal.

Assim sendo, o art. 174 da Constituicio ainda elege o Estado
como agente regulador da atividade econdmica. Isto significa que também
cabe ao Estado fiscalizar, fazendo atuar a observincia das normas da
“economia de mercado, por parte dos agentes econdmicos”’, evitando
“distorcoes que a comprometam”, prevenindo ou reprimindo, por
exemplo, “os abusos do poder econdmico ou a eliminacio da
concorréncia, etc.””

A fiscalizacio de que trata o art. 174 da Constituiciao objetiva que
a atividade econdmica se desenvolva dentro dos limites estabelecidos pelo
ordenamento juridico, ou seja, “fiscalizar, no contexto deste art. 174,
significa prover a eficicia das normas produzidas e medidas encetadas,
pelo Estado, no sentido de regular a atividade econdmica.”’

E funcio que se integra nas atribuicoes do poder de policia estatal e
pode ser preventiva ou repressiva. NASCIMENTO explica que com a
fiscalizacdo evita-se “a ocorréncia de irregularidades, servindo o Estado
como simples conselheiro, evitando praticas anormais e infringentes da
lei.  Reprimese, detectando-se falhas e se as  punindo,

convenientemente.””®

5.2.2 Incentivo

Eros GRAU distingue, conforme veremos mais detidamente na
seqiiéncia, trés modalidades de intervengdo ao se referir sobre a atuacio
estatal no campo da atividade econémica em sentido estrito. Uma delas é a
intervengdo por indugdo.99

Explica, ainda, citando MODESTO CARVALHOSA, que a
intervencdo por inducdo concretiza-se por preceitos dednticos e que nio sio
dotados da mesma carga de cogéncia que afetam outras normas de

% FERREIRA FILHO, M. G. Obra citada, p. 174.
%7 GRAU, E. Obra citada, p. 306.

% NASCIMENTO, T. M. C. Obra citada, p. 59.
% GRAU, E. Obra citada, p. 158-161.
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intervencio, tratando-se de normas dispositivas, nio no sentido de suprir a
vontade dos seus destinatirios, mas no sentido de propiciar uma opciao
econdmica de interesse coletivo e social que transcende os limites do
querer individual.

Nelas, continua GRAU, “a sancio, tradicionalmente manifestada
como comando, é substituida pelo expediente do convite — ou, como averba
SOUZA - de ‘incitacdes, dos estimulos, dos incentivos, de toda ordem,
oferecidos, pela lei, a quem participe de determinada atividade de
interesse geral e patrocinada, ou nio, pelo Estado’. Ao destinatirio da
norma resta aberta a alternativa de nio se deixar por ela seduzir, deixando
de aderir a prescricio nela vinculada.”'®

Constituem-se estimulos para o progresso da atividade econdmica,
concedendo condicdes positivas para o seu desenvolvimento. Tupinamba
NASCIMENTO exemplifica: “divide os incentivos em de natureza nio-
fiscal - v.g. concessio gratuita de espacos para instalacio de novas
industrias ou fébricas - e de natureza fiscal - isencdo para pagamento de
impostos, etc.”'®!

Outros exemplos sdo trazidos por Eros GRAU'®, como a elevacio
de impostos de importacio de certos bens, que ndo sendo proibida os
torna de tal modo encarecidos e economicamente desinteressantes.

5.2.3 Planejamento

A ordem econdmica estabelecida pela Constituicio de 1988
obedece ao modelo capitalista, assegurando a propriedade privada dos
meios de producio, a livre concorréncia e o livre exercicio da atividade
econdmica como regra.

O principio genérico é o da liberdade de iniciativa, contido pela
atuacio estatal que permite a intervengdo do Estado, inclusive pela
exploracdo direta da atividade econdmica.

Modalidade de intervencio indireta do Estado na economia ¢ o
planejamento, determinante para o setor publico e indicativo para o setor

1% GRAU, E. Obra citada, p. 160.
'NASCIMENTO, T. M. C. Obra citada, p. 60.
2 GRAU, E. Obra citada, p. 161.
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privado, sendo certo que a lei estabelecera as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento (art. 174, § 1°, da CF).

Trata-se de processo de racionalizacio em que se definem e
ordenam os fins econdmicos a serem alcancados.

Consiste em um processo de intervencio estatal no dominio
econdmico, com o fim de organizar as atividades econdmicas para obter
resultados previamente colimados. E, como diz Eros GRAU, citado por

José Afonso da SILVA:

(...) a forma de acdo estatal, caracterizada pela previsio de
comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela formulacio
explicita de objetivos e pela definicio de meios de acio
coordenadamente dispostos, mediante a qual se procura ordenar,
sob o 4ngulo macroecondmico, o processo econdmico, para
melhor funcionamento da ordem social, em condicoes de
mercado...'”

Frise-se que, conquanto as economias socialistas sejam sempre
planejadas, ou seja, os diversos agentes econdmicos obedecem a um plano
Unico nacional tracado por um poder central, o planejamento previsto no
texto constitucional nio representa nenhuma tendéncia estatizante.

Sobre o tema, esclarece Jorge Alex ATHIAS, para quem o
planejamento apenas:

(...) exterioriza a necessidade de haver um minimo de ordenacio
racional da economia, coordenando-se o desempenho do setor
publico, executando ou estimulando a execucio das politicas e
prioridades identificadas, tendo esse planejamento carater
determinantes para a administracio publica direta e indireta, mas
sendo apenas indicativo para o setor privado, que tem a plena

1% SILVA, J. A. Obra citada, p. 787.
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liberdade de aderir ou ndo as linhas basicas de atuacio

consideradas desejaveis pelo Estado.'™

Eros GRAU, no mesmo sentido, afirma serem inconfundiveis os
planejamentos da economia que importam a substituicio do mercado,
como mecanismo de coordenacio do processo econdmico, pelos planos, de
outros planejamentos como mecanismo técnico de acdo racional, “cuja
compatibilidade com o mercado é absoluta.”'®

Compartilhando desse mesmo entendimento, Manoel Gongalves
FERREIRA FILHO'"® fortalece a conviccio de que existem dois tipos de
planejamento: (i) o primeiro, de carater indicativo, que tem por objetivo a
orientacio dos agentes econdmicos, pelo qual se propdem metas, indicam-
se investimentos, etc. e que, embora rejeitado pelo liberalismo classico,
compatibiliza-se perfeitamente com a economia social de mercado; (ii) o
segundo, determinante, tem carater obrigatorio, compulsério, é tipico da
economia centralizada e substitui o mercado por “avaliacoes administrativas
de que defluem ordens sobre o cilculo de quantidades fisicas e valores de
cariter meramente contabil”; para distingui-lo do primeiro, ¢ chamado
por muitos de “planificacio”.

Como técnica de administracio racional, o planejamento nio se
confunde com estatizacio, e se constitui, portanto, em “principio
dindmico dos métodos de administracio capitalista”, conforme Sambart,
citado por Jorge Alex ATHIAS',

Cabe ainda mencionar que Eros GRAU nio inclui o
planejamento entre as modalidades de intervencio, explicando que este
apenas “qualifica a intervencido do Estado sobre e no dominio econdmico,
na medida em que esta, quando conseqiiente ao prévio exercicio dele,
resulta mais racional.”'®

A lei também estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e

1% ATHIAS, J. A. N. A ordem econdmica e a constituicdo de 1988, p. 90.
1% GRAU, E. Obra citada, p. 28.

1% FERREIRA FILHO, M. G. Obra citada, p. 15.

17 ATHIAS, J. A. N. Obra citada, p. 9091.

% GRAU, E. Obra citada, p. 161-162.
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compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento - é o
comando e a recomendacio que se extrai do contido no primeiro
paragrafo do art. 174 da Constituicio Federal.

Nos termos definidos pela lei, deve haver uma compatibilizacio
entre os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Enfatiza Tupinambd NASCIMENTO'” que todo o planejamento
econdmico deve estar em harmonia com uma estrutura maior e ter a
forma de lei, e que esta é “que lhe d4 eficicia e o conteudo
normatizantes”, anotando que ele é “determinante” para o setor publico,
o que quer dizer que o planejamento “deve ser executado”, nada
justificando “desobedecé-lo”, enquanto indicativo para o setor privado,
servindo como sugestio ou aconselhamento, o que nio poderia ser
diferente diante dos fundamentos de uma ordem econdmica que tem
alicerces na livre iniciativa.

A recomendacio concerne, conforme aponta Manoel Goncalves
FERREIRA FILHO'®, ao carater de desenvolvimento, equilibrado, que se
deseja para o Pais, recomendacio que se articula com o disposto no art. 43
também da Constituicio Federal, que trata justamente das acdes estatais
no sentido, visando o desenvolvimento e a reducio das desigualdades
regionais.

Finalmente, como agente normativo, cabe ao Estado o apoio e o
fomento as atividades cooperativas, ou outras formas de associativismo,
favorecendo a organizacio da atividade garimpeira em cooperativismo,
que terdo prioridade na autorizacio ou concessdo para pesquisa e lavra dos
recursos e jazidas de minerais, levando em conta a protecio do meio
ambiente e promocio econdmico-social dos garimpeiros.

Normas de natureza eminentemente programdtica visam criar as
condicdes necessarias para o fortalecimento do cooperativismo que, diante
das deficiéncias identificadas nos dois sistemas fundamentais que
disputam o privilégio de ser o adotado na organizacio da vida econémica
- o sistema socialista, calcado na propriedade coletiva dos meios de

1 NASCIMENTO, T. M. C. Obra citada, p. 60-61.
"0 FERREIRA FILHO, M. G. Obra citada, p. 15.
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producio, e o capitalista, fundado na propriedade privada dos meios de
producio, iniciativa privada e livre concorréncia - e que nio foram
capazes de, isolada e simultaneamente, produzir acumulacio e distribuicio
de riquezas, de modo a resolver ou minorar os grandes problemas que a
humanidade ainda enfrenta.

Parece adequado, portanto, ao contririo do que pensa Manoel
Goncalves FERREIRA FILHO'"'!, o compromisso constitucionalmente
assumido e que realca a indiscutivel importincia do cooperativismo no
mundo atual, como instrumento que pode propiciar: a) a aglutinacio de
forcas dispersas, fracas do ponto de vista individual e que podem se tornar
fortes, e elevar o poder de barganha; b) o restabelecimento do equilibrio
dentro do mercado, melhorando a eficiéncia da economia; ¢) a fixacio de
politicas mais consentineas, por parte do Estado; d) a melhor distribuicio
de renda com apropriacio mais proporcional por parte dos diversos
seguimentos; e) a maior capacidade de investimento do Estado, em funcio
da elevacio do nivel de eficiéncia geral da economia.'"”

No que toca as cooperativas de garimpeiros na normatividade
constitucional, além “dos beneficios gerais pelo fato de haver
cooperativismo, h4 outros pelo fato de ser de garimpagem”, com o
objetivo de “promover econdmica e socialmente os garimpeiros, (...)
destinatirios da norma de protecio, a fim de que venham a ter vida digna
e existéncia respeitavel, como qualquer ser humano merece,” além do
“respeito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”, significando que
nenhuma atividade de garimpagem possa implicar degradacio, com ofensa
direta ao principio da ordem econdmica gravado pelo art. 170, inc. VI, da
Constituicao.'”

Assim, a Constituicio de 1988 harmoniza-se com as modernas
Constituicoes e, portanto, nio foge a disciplina das questdes relacionadas
com a ordem econdmica, dedicando diversos dispositivos a tal matéria,
como se vé, por exemplo, dentre outros, o art. 1°, inciso IV, ao se referir

"' FERREIRA FILHO, M. G. Obra citada, p. 16.
2 NASCIMENTO, Fernando Rios do. Cooperativismo como alternativa de

mudanca: uma abordagem normativa, p. 127.

3 Cf. NASCIMENTO, T. M. C. Obra citada, p. 63.
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como fundamento do Estado Democratico de Direito aos valores sociais
do trabalho e da livre iniciativa; no art. 3°, inciso III, entre os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, estd o de erradicar a
pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais; a
determinacio do art. 4°, Pardgrafo unico, no sentido da integracio
econdmica dos povos da América Latina; o art. 7°, que arrola os direitos
dos trabalhadores, até a formulacio de um capitulo especial (Titulo VIII -
“Da Ordem Econdémica e Financeira”), condensando e sintetizando os
direitos dos sujeitos econdmicos, o contetdo e limites de tais direitos e a
responsabilidade advinda do exercicio da atividade econdmica.

6. CONCLUSAO

O diagnéstico da economia neoliberal, conforme ela se
apresenta no sistema liberal globalizado, tem demonstrado sua crescente
dominacdo sobre outros campos da vida social, ameacando criar uma
sociedade em que tudo estd a venda e na qual pareca inexoravel a
supremacia da economia sobre todos os outros valores sociais.''*

Contudo, a supremacia do econdmico sobre os diversos campos
da vida social, ao contririo de propiciar bem estar, tem contribuido para o
agravamento da pobreza, a crescente desigualdade dentro e entre paises.'”

Mas, se a economia ¢ parte da cultura humana como outras
expressdes da vida social, nio ha duavida de que sdo possiveis escolhas que
permitam manter o equilibrio entre a economia e as outras esferas sociais,
justificando-se, portanto, a contencdo estatal da competicio abusiva que
possa induzir a monopolios ou outras formas de dominacio.

O sistema econdmico consagrado pela Constituicio de 1988,
fundado na propriedade privada dos bens de producio e na livre iniciativa
e concorréncia, tem por fim, entretanto, assegurar existéncia digna a
todos, conforme os ditames da justica social, permitindo a intervencio do

14 RICUPERO, Rubens. Economia de um Ponto de Vista Cristdo. Revista do
Tribunal Superior do Trabalho, Brasilia, v. 67, n. 4, out./dez. 2001, p. 39.
!> RICUPERO, R. Obra citada, p. 41.
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Estado para coibir abusos e preservar a liberdade, enquanto exercida no
interesse da justica social.

Nio se trata, portanto, de retornar a interferéncia do Estado no
sentido da superacdo do liberalismo econdmico em direcio ao capitalismo
monopolista, mas de compreendélo como mecanismo redutor das
disfuncdes ou distorcoes do sistema e competente para administrar os
impactos das crises e das ameacas da reproducio abusiva do capital,
favorecida pelo jogo das forcas do mercado capazes de opor obsticulos ao
desenvolvimento social.

Deseja-se, conforme a ideologia constitucional, uma forma
econdmica capitalista apta a conciliar-se com a producio do bem estar de
todos e nio apenas de alguns poucos afortunados.
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