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1. A procura da realizagio de seus valores — ideais transcendentais
nunca alcangdveis que motivam as acdes conscientes do homem —, as
sociedades formulam normas tendentes a atingir, embora de forma relativa,
precaria ¢ mutante, ¢ ideal de justica, o equilibric entre os direitos e as
obriga¢bes de seus membros. Passando do campe da ética sem sangio
material para o do direito que implica sangfio e coergdo, o corpo social
estabelece, primeiro por tradi¢io, depois em forma cscrita, as regras de
comportamento juridico.

Obviamente, essa regulamentagio tem profundas implicacdes no pro-
cesso econdmico, determinado por outro valor, mas tendo como infra-
estrutura um quadro de relagbes juridicas, de direitos e obrigacfes.

2. A realizagio dos objetivos econdmicos exige o bom funcionamento,
isto é, conforme os interesses da comunidade, das ligagdes direitos/obri-
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gagbes dos agentes econdmicos. O corpo social, organizado em Estado,
estabelece normas e sangdes gracas as quais o processo econdémico pode
desenrolar-se. Os casos histéricos de anarquia generalizada, como desde
a decadéncia do Império Romano até a normalizagio no fim da Alta
Idade Média, demonstram os efeitos econémicos negativos da deterioragio
ou do colapso da infra-estrutura juridica. A mobilizacio dos fatores de
producfo, a sua remuneragio, as relagdes produgiio/ consumo, a distribuigdo
da renda e, assim, todos os mecanismos econémicos, mesmo 05 mais
insignificantes, necessérios para o funcionamento do processo global, exigem
a determinagiio de normas ¢ sangdes, definindo e impondo a rede de
direitos e obrigacdes que formam a trama indispensivel ao processo.
Como se pronunciou um qualificado estudioso do problema, “em todos
os tempos... a atividade econdmica nio pdde desenvolver-se... sendo
nos quadros juridicos construidos pelo Estado”(1). E. mais adiante: “Como
legislador, o Estado constrdi os quadros legais que fornecem aos quadros
contratuais da atividade privada seu indispensavel respaldo” (2) e, ainda:
“E o Estado legislador que confere 3 organizacio da atividade econémica
seus caracteres fundamentais e que, com proveito ou nio, pode modifici-los
profundamente” (3).

A defini¢io do quadro juridico pode ser efetivada por diversos atos
do Poder Piblico, de acordo com a organizagio politica que lhe confere
forga e legitimidade. Pode ser, com os riscos possiveis, através de ato
arhitrario ou regulamentado do soberano ou do corpo dirigente (aredpago
ateniense, senado romano), através de atos administrativos segundo as com-
peténcias autorizadas ou através do mecanismo legislativo, chegando até
formulacées de maior alcance e pesc em forma de leis bésicas on consti-
tuigbes. Até certo ponto, assim foram o Cédigo de Hamurabi na Meso-
potimia uns 4.000 anos atrds ou, ainda mais, a Lei das XII Tabuas em
Roma, uns 450 anos antes de nossa era.

A regulamentagdo pode ser de cariter geral ou visar especificamente
a atividade econdmica. A obra de Hamurabi ji continha disposi¢bes nor-
mativas de comércio, contratos, juros etc. Assim também a Lei das XII
Tabuas, embora de forma mais sucinta. Com o desenvolvimento das eco-
nomias, com a complexidade crescente das atividades econdmicas, tornou-se
imprescindivel uma regulamentacio especifica, mais detalhada, dessas
atividades. Essa necessidade evoluiu paralelamente a uma concepgfo intet-
vencionista do poder piiblico, a qual se acentuou em tempos mais recentes.

Durante a expansio do mercantilismo, nos séculos XVI-XVII, a ativi-
dade econdmica do Estado foi muito intensa — afinal, o mercantilismo

(1) BROCARD, Lucien. Les Conditions Générales de I'Activité Bconomigue, Paris,
Sirey, 1934, p. 261.

(2) Ibidem. As expressdes “quadros contratuais™ e “atividades privadas” devem
ser entendidas num sentido amplo, abrangendo inclusive economias planifi-
cadas nio baseadas na propriedade privada.

(3) Ibidem, p. 265.
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caracteriza-se, em primeiro lugar, por um intervencionismo que coloca a ri-
queza do Estado acima do bem-estar dos individuos, Mas mesmo apés a re-
jei¢io do mercantilismo e o triunfo do esquema liberal, a atuagic do Estado
no campo econdmico ndo desaparecen. Como escreve Louis POMMERY,
“mesmo nas épocas em que florescia o liberalismo mais amplo, o Estado
jamais deixou de estabelecer uma multiddo de leis, nenhuma das quais
era sem repercussio sobre a atividade econdmica”(*). Com o tempo,
independentemente da concepcio liberal ou estatizante, tornou-se evidente
a necessidade de entrar nos pormencres da regulamentacio juridica das
atividades econdmicas: comércio exterior, organizag¢io bancéria, crédito
piblico ete, (5).

Vale sublinhar que essa regulamentaciio nio implica necessariamente
a intervengdo publica no préprio processo econdmico: ela constitui um
quadro indispensével para o exercicio da liberdade econdmica. O quadra
normativo cresceu i medida que se multiplicavam, especializavam e sofis-
ticavam as atividades econdmicas, Diz CHARLES Brarp: “Em nossa época
de méquinas, com todos os ramos de inddstria e da agricultura interligados
numa economia nacional, os governos... assumiram diversas obrigacbes
afetando indistria, emprego e modos de vida” (¢).

De fato, ndo se deve esquecer que o Estado, com vistas ao cumprimento
de seus objetivos, interfere de forma inevitivel no processo econdmico,
Mesmo reduzindo ao minimo sua atuacio econdmica, como aconteceu em
tempos mais remotos sob a égide do liberalismo, o Estado forgosamente
intervém pelo simples fato de retirar, via impostos, taxas e semelhantes,
uma parte da renda nacional a fim de financiar sua ac¢do (7). Essa inter-
venciio pode ser identificada ja a partir da formagio do Poder Pablico:
a histéria antiga fornece exemplos generalizados, desde o sistema tributario
do Egito até a organizacio fiscal do Império Romano {*). Mesmo formagdes
politicas de reduzida dimens@o, como os fendos medicvais, exerciam essa
funcio através de corvéias, capitacio, pedagios ete.

Por outro lado, “desde o fim do século XIX. as funches econdmicas
do Estado nfio cessaram de expandir-se e os servicos piiblicos de desen-
volver-se” (*), de modo que aumentou a necessidade da regulamentagio

(4) POMMERY, Louis. Apercu d’'Histoire Economique Contemporaine 1390-193%9.
Paris, Médicis, 1945, p. 80,

{5) V. por exemplo: BARRE, Raymond. Menual de Ecoromia Politica. Rio de
Janeire, Furndo de Cultura, 1964, vol. I, p. 133.

(6) BEARD, Charles A, American Government and Politics. New York, Macmillan,
1944, p. 4.

(1) BARRE, op. cit., p. 132.

(8) V. enire outros: BARNES, Harry Elmer. Hisioria de I¢ Economia del Mundo
Ocidental. México, TTEHA, 1955,

(9) BROCARD, op. cif, p. 262,
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para definir methor os campos de atividade dos dois setores, piiblico e
privado, embora ambos funcionem em conjunto, inseparavelmente ().

3. De acordo com a importincia das disposicbes normativas visando o
processo econimico, elas podem ser integradas em diplomas de vérios
niveis, desde instrugbes ou portarias até leis, decretos ou decretos-leis.
Mas pode surgir o interesse ou mesmo a necessidade de conferir maior
énfase e forga a certos preceitos basicos incluindo-os na Carta Magna do
Estado, a Constitui¢io.

Em geral — e isso é vilido sobretudo para as Constituigbes mais an-
tigas —, elas tratam, em primeiro lugar, das relagbes de poder, dentro do
préprio setor piblico ou entre este setor e 0s componentes da comunidade.
Mas nada impede que elas abordem aspectos econdmicos, na medida em
que estes siio considerados essenciais 4 boa organizacio da naglo, visto
que “a Constituigio de um FEstado é o conjunto de regras relativas ao
governo e 4 vida da comunidade estatal, consideradas desde o ponto de
vista da existéncia fundamental desta”, segundo se pronunciou o grande
constitucionalista francés Maurice Hauriou (1!}

A preccupaciio principal das Constituicdes modernas foi, ainda, sem
dtvida, de cardter politico — o exercicio do poder politico e a garantia
dos direitos individuais -, mas entre estes entravam direitos de cariter
econdmico. Assim, um documento pioneiro como a Magna Carta inglesa,
de 1215, abordava o problema da garantia do direito de propriedade
fundiaria, de relevante importincia naquele tempo. Da mesma forma, a
Constituigio dos Estados Unidos, de 1787, apesar do liberalismo crescente,
se preocupou com problemas econdmicos, objetivando a “oferecer protegho
a0 comércio e A inddstria americanos” {12). A importancia da regulamen-
tagio econfmica, j4 naquele diploma legal, justificon um estudioso a
afirmar que, “num sentido, a Constituigic ¢ ela mesma um documento
econdmico; certamente, eliminando a economia, ela ficaria uma som-

bra” (1),

Num liberalismo econdmico absolute — que alids nunca existiu —, a
norma constitucional poderia limitar-se a determinar o mecanismo legal
da eriacfio do quadroe juridico, ficando o simples jogo das atividades indi-

(10) BEARD, op. cit, p. 340: “% impossivel tragar uma linha nitida, na prética,
entre o governo, de um lado, e atividades e instituigdes econdmicas privadas,
do outro”. E mais adiante: “Entre as fungbes encilares do (Governo, Isto &,
funces necessdrias para sustentar todos ¢s ramos do Governo, é a de provi-
denciar dinheiro pela colocacdo de taxas ¢ reallzacio de apropriagbes...
O seu exercicio envolve cada fase da agricultura, indistria e comércio, e
afeta profundamente a distribuicfio da riqueza nsa sociedade”. (ibidem, p. 258).

(11) Apud FERREIRA, Pinto. Principios Gerais de Direito Constitucional Moderno,
S#o Paulo, Rev. dos Tribunsis, 1971, vol. T, p. 88. O autor cite, ainds, defini-
¢bes de R. SMEND, W. JELLINEK, F, STIER-SOMLO, PEDRO CALMON,
SAMPAIO DORIA, DARCY AZAMBUJA etc, que nic mudam essencialmente
a definigio adotada.

(12) BEARD, op. cit,, p. 401.
(13) Ibidem, p. 841,
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viduais encarregade de estabelecer, em cada caso, o modus operandi,
embora, mesmo nesta hipdtese irrealista, fosse necessdria a ratificagio
ulterior pelo Poder Pdblico. Nisso ndo hi nenhuma contradicio com o
preceito liberal, pois, como observou Von Mises, “a intervencdo que tem
como objetivo manter e garantir a propriedade privada nio é um verdadeiro
intervencionismo™ (14).

De fato, como ja dissemos, a liberdade integral nunca se verificou,
mesmo na época durea do liberalismo econdémico, e a evolugio deu-se no
sentido de uma imiscio maior do Estado na economia, portanto uma regu-
lamentagio mais ampla e mais profunda, inclusive em nivel constitucional,
do processo econdmico. “Longe de estar triunfando por volta da década
de 18507, escreve PHYLLs DEANE, “0 movimento do laissez-faire tinha sido
finalmente superado pelas novas técnicas de controle governamental da
economia que tinham sua propria tendéncia imanente de se desenvolver,
crescer e multiplicar” (19).

A evolugdo ulterior seguiu justamente nesse sentido. “Desde a segunda
metade do século XIX, o capitalismo orientou sua politica econémica rumo
a um estatismo cada vez mais acentuado” (1¢). A tendéncia para um sistema
de economia mista aprofundou-se ao longo do século, mas a primeira
Constitnicio do Brasirl) republicano, em fins do século, foi ainda criada
num ambiente politico-econémico de um liberalismo bastante ortodoxo.

4. A Constituigio de 24 de feverciro de 1891 (ligeiramente alterada pelas
emendas de 7 de setembro de 1926) reflete a filosofia liberal reinante,
pouco manifestando das tendéncias intervencionistas que haviam surgido
no mundo ocidental.

Uma vez que o processo econdmico, de acordo com o modelo liberal,
devia desenrolar-se por seu dinamismo préprio, sem intervencio do poder
publico, a lei tinha a fungio de garantir essa liberdade do mercado,
estabelecendo apenas os quadros juridicos dentro dos quais ele devia fun-
cionar. Isso exigia medidas normativas para fixar competéncias e 4reas
de acio em todos os setores da economia nacional, mas evidentemente
permitia, de modo mais ou menos explicito, a intervengio estatal no préprio
processo econdmico.

No nivel mais alto, a Constituicio definia a competéncia do Poder
Piblico, sobretudo no que diz respeito ae poder legislativo como formu-

(14) Apud LAUFENBURGER, Henry. L'Intervention de V'Etat en Matiere Econo-
migue, Paris, Livrairie Générale, 1939, p. 10.

(15) DEANE, Phyllis. A Revolucdo Industrial. Rio de Janeiro, Zahar, 1969, p. 250.
A observacdo vale também para o inicio do século XIX ¢u mesmo para fins
do século XVIIT: “Um dos mitos que surgiu a respeito da revolucfio industrial
na Inglaterra € que ela acontecenl na auséncia e ndo com a presenca da
intervencio econdmica e que o papel do Governo no processo foi omitir-se
tao rapidamente quanto possivel” (ibidem, p. 231).

({1§) BROCARD, op. cit, p. 378. E mais adiante: “Desde o fim do século XIX as
func¢oes econdmicas do Estado nao cessaram de expandir-se e os servicos
publicos de desenvolver-se",
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lador soberano das normas. Por outro lado, havia a preocupacio constante
de delimitar as competéncias nos niveis administrativos — Unido e Estados
— principalmente nos arts. 59 (autonomia financeira dos Estados), 7° ( com-
peténcia da Unido), & (competéneia dos Estados), 10 (limites de tribu-
tacio Estados/Uniao) e 13 (direito de legislar em matéria de ferrovias
e navegacio).

Dentro desse espirito, a Constituigdo determinava, em primeiro lugar,
no art. 34, a competéncia normativa do Congresso Nacional, a qual abrangia
os seguintes aspectos econdémicos: “l) orgar a receita, fixar a despesa
federal anualmente e tomar as contas da receita e despesa de cada exer-
cicio financeiro; 2) autorizar o Poder Executivo a contrair empréstimos e
a fazer outras operagbes de crédito; 3) legislar sobre a divida pidblica
e estabelecer os meios para seu pagamento; 4) regular a arrecadagio e a
distribuicio das rendas federais; 5) regular o comércio internacional, bem
como o dos Estados entre si e com o Distrito Federal, alfandegar portos,
criar ou suprimir entrepostos; 6) legislar sobre a navegaciio dos rios que ba-
nhem mais de um Estado ou se estendam a territérios estrangeiros; (...) 8)
criar bancos de emisséio; {...) 14) conceder subsidios aos Estados; (...)
15) legislar sobre o servico de correios e telégrafos federais; (...) 25)
criar e suprimir empregos publicos federais, fixar-lhes as atribuicBes e
estipular-lhes os vencimentos; (...) 29) legislar sobre terras e minas de
propriedade da Unido; (...).” Em 1926 foi acrescentada a alinea 28 que
incluia o direito de legislar sobre o trabalho — indicagio do aparecimento
das preocupagbes com os problemas sociais (7).

A aciio normativa era mais ampla e profunda com respeito ao préprio
Poder Pablico, por um lado, como garantia dos direitos individuais, por
outro, a fim de evitar conflitos de competéneia entre a Unifo e os Estados,
ou seja, como garantia dos direitos federativos. Tal como a Constituigio
do Império, estabelecem-se regras orcamentarias formais, 4rea de tributagio
— para a Unido (art. 77) e para os Estados (art. 9?). De fato, o direito
de criar fontes de receita era ilimitado (art. 12), contanto que niio fira
os direitos constitucionais dos individuos ou das unidades administrativas.
De forma geral, o art. 72, al. 19, rezava que neshum imposto podia ser
cobrado senfio em virtude de lei.

Um interesse especial ficou resexrvado ao direito de propriedade, como
um dos direitos individuais fundamentais e como pega essencial do libe-
ralismo econdémico. O problema da propriedade privada, da sua garantia
e da desapropriacio é abordado pelo art. 72 nos seguintes termos: “A
Constituigio assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a

(17) Essas novas preocupacdes, embors timidas, permitiram afirmar-se, um tanto
exageradamente, que o reforma constitucionasl de 1926 “den ap Governo dm
Unido a competéncia para regular o comércio em ocasides graves, que recla-
mem uma atitude de defesa econdémica ou de prevengéo contra as anormali-
dades da circulaciio” (PEDRO CALMON — apud FERREIRA, op. cit, vol. I,
p. 111). De fato, essas tendéncias apenas eshogadas irlam desenvolver-se mals
tarde, apés a Grande Depressfo, nas ConstituigSes de 1934 e 1937, como vere-
mos mais adiante,
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inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual
¢ & propriedade nos termos seguintes: ... 17) O direito de propriedade
mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriacao por necessidade
ou utilidade phblica, mediante indenizagao prévia. As minas pertencem
aos proprietérios do solo, salvas as limitagbes que forem estabelecidas por
lei, a bem da exploragio deste ramo de indistria. ..” Nada, por enquanto,
do conceito “social” da propriedade privada, que aparecerd mais tarde,

Vale observar que, de maneira mais ou menos explicita, o interesse
dirige-se 4 propriedade fundidria — e, em geral, este “fetichismo imobi-
lidrio” parece subsistir até hoje em dia ('®). Alids, uma atengiio especial
foi dada a propriedade do subsolo. Ji o art. 64 dera uma extensiio maior
aos direitos do Poder Pablico, delimitados entre a Unido e os Estados,
ao decretar que “pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas
nos seus respectivos territérios, cabendo & Unido somente a porgao de
territério que for indispensivel para a defesa das fronteiras, fortificacDes,
construgbes militares e estradas de ferro federais™.

As disposigbes referentes ao subsolo assumiram um cunho de nacio-
nalismo econdmico na Emenda Constitucional de 1926, ao determinar no
art 72 — 17 — b) que “as minas e jazidas minerais necessarias 4 seguranga
e defesa nacionais e terras onde existirem ndo podem ser transferidas a
estrangeiros”. Alids, se nesse caso a medida se justificava pela seguranga
nacional, havia outra medida nacionalista que iria perdurar — a que
reservava a cabotagem aos navios nacionais (art, 13).

Tcdas as normas citadas se enquadram numa concepgio liberal, em
que a Constituigio fixa os mecanismos do Poder Piblico no campo econd-
mico (competéncia das unidades administrativas, organizagio das finan-
cas puiblicas) e as garantias dos direitos individuais (mais especificamente,
o direito de propriedade), sem que o Estado atue, de outra forma, no
Drocesse econdmico.

Entretanto, uma disposicio anuncia, embora de modo muito discreto,
uma certa predisposigio para o intervencionismo econémico, ainda dentro
da preocupagao principal de evitar os conflitos de competéncia. Diz o
art. 35, al. 2, que compete 4 Unido “animar, no pais, o desenvolvimento
das letras, artes e ciéncias, bem como a imigragio, a agricultura, a indis-
tria e 0 comércio, sem privilégios que tolham a agie dos governos locais™
Essa “animagiio” ird acentuar-se nos diplomas constitucionais subseqiien-
tes, traduzindo a tendéncia crescente do capitalismo para um sistema de
economia mista.

5. Ao longo do século XIX, sobretudo a partir das criticas feitas a
doutrina liberal pela Escola Histérica (Roscurr, Hupesranp, List), pelo

(18) Incidentalmente, pode-ge estranhar que a desapropriagfo imobiliaria fique su-
jeita a forte controle oficial, até legislativo, enquanto o patriménio mobiliario
pode ser facilmente atacado através de simples atos administrativos, como,
por exemplo, alteragio da cota de contribuigho do café, mudanca da taxa
de cdmbio, fixagio da correglic monetaria ete.
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socialismo romdntico (Sismoxpr, SaiNT-SiMoN, Proupnon) e pelo socia-
lismo chamado cientifico (Magx, FExGELs), a politica econémica ocidental
incluiu doses maiores de intervengio do Estado ndo apenas para deter-
minar os quadros institucionais (moeda, crédito, finangas publicas, comér-
cio exterior etc.), mas também para alterar os mecanismos do mercado,
por exemplo, no regime do trabalho — duragio e condiges do trabalho
protecio da mulher e da crianga ete. Poderia acrescentarse as normas
ligadas & fungiio social da propriedade privada ou ao abuso do poder
econdmico, mas algumas destas normas poderiam ser identificadas muito
antes, as vezes desde o direito romano (%),

A Constituigio de 1891, como vimos, manteve-se numa posi¢io libe-
ral, de pouca imis¢io do Poder Publico no processo econdmico. Havia,
na época, defensores de um liberalismo mais ample, como Joagums Mor-
TINHO, que, num discurso no Senado, em 1896, assim pleiteava maiores
garantias para as liberdades individuais, sem referir-se, contudo, especi-
ficamente, ao campo econdmico: “A Constituicio. .. firmou de modo
claro e positivo as relages entre o povo e os Poderes Pablicos, definindo
a agdo da maquina governamental nas diversas zonas da esfera indivi-
dual... Quase nada temos conseguido para o estabelecimento da liber-
dade nas relagbes entre 0 Governo e a sociedade. .. Alargar a esfera da
liberdade e a atividade individual sem outros limites, que ndc sejam os
limites reciprocos, e como conseqiiéncia reduzir a esfera governamental
ao minimo indispensavel para realizar as fungbes préprias do Governo,
eis 0 que ¢ preciso fazer para ter a substincia da Repiblica, de que
temos apenas a forma” (2°},

No mesmo sentido se pronunciava AMERIcO WERNECK, em 1892, pro-
pondo “diminuir as despesas do Estado... levantar a industria sem
auxilio direto do Tesouro” (2!). Muitos outros, contudo, defendiam ou
mesmo faziam a apologia do intervencionismo estatal, como, no mesmo
ano de 1892, AMaRrO CAVALCANTI e ANTONIO FELfCIO DOs SANTOs (2%).
Senzepero CoORRELA, por sua vez, tinba idéias parecidas, tingidas de nacio-
nalismo econdmico, quande justificava a intervengio estatal nas minas
dentro do conceito de “limitagio da propriedade a bem da explora-

(19) Intervenghes de cardter humanitario seriam detectadas desde o século XVIIT
(conf. BARNES, op. cit, pp. 504-509). Quanio 35 intervencbes no campo do
trabalho, apareceram desde o inicio do século XIX (ibidem, p. 493). Sobre
as criticas ao liberalismo e as idéias de intervengéio estatal desde a Anti-
glildade até os tempos recentes, v. enire outros: McCONNELL, John W.
The Basic Teachings of the Great Economists. New York, New Home Libr,
1943, p. 308.

(20) Idéias Econdmicas de Joagquim Murtinhio — org. N. V. Luz. Brasilia/Rio de
Janeiro, Senado Federal/Casa Rui Barhosa, 1980, p. 127,

(21) Apud CARONE, Edgard., O Pensgmento Industrial no Brasil (1830-1945),
8ao0 Paulo, DIFEL, 1977, p. 28.

(22) Ibidem pp. 33-41 e 213-244.
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¢do” (*) ou quandoe se preocupava com a remessa dos lucros pelas empre-
sas estrangeiras (**). A evolugdo ulterior dos conceitos e preceitos da
politica econdmica devia dar razdo, pelo menos a médio prazo, a essa
linha de pensamento.

Com efeito, j& a Primeira Guerra Mundial exigiu, por motivos estra-
tégicos, a interferéncia mais profunda do Governo nas atividades econd-
micas, mas o impacto mais forte neste sentido foi provocado pela Grande
Depressio, de 1929, que, pela sua profundidade, extensio e duracgio, criou
sérias duvidas quanto 4 capacidade do sistema capitalista de recuperar-se
gragas as simples forgas do mercado. A progressiva deterioragio do qua-
dro politico internacional, culminande com a Segunda Guerra Mundia),
justiticou, ainda mais, o intervencionismo estatal (2%). A ijlusio das virtu-
des da planificagiio centralizada, em seguida i experiéneia soviética, con-
tribuiu para o fortalecimento das idéias estatizantes,

Referindo-se & época entre as duas guerras mundiais, um historiador
escreveu que “a atividade econdmica de todos os paises chegou a ser
cada vez mais regulamentada pelos respectivos governos”, evolugiio agra-
vada pela Grande Depressio, pois, “no momento em que o sistema econd-
mico parecia ter atingido o seu ponto critico, ao Estado nio restava mais
outra alternativa senio interferir ¢ encampar ou controlar a marcha da
méquina econdmica” (2°),

A época assistird ao aparecimento e crescimento dos Estados auto-
ritrios ou mesmo totalitirios e vai caracterizar-se por uma ingeréncia
crescente do setor pitblico na economia. O intervencionismo transformou-
se em dirigismo, numa tendéncia ascendente de aplicar 4 economia de
mercado os moldes da planificagio centralizada. Desta forma, mesmo
economistas liberais podiam afirmar antes da Segunda Guerra Mundial
que “o regime capitalista baseado no jogo automitico das iniciativas
privadas. .. nfo se encontra mais em completa harmonia nem com as
exigéneias da técnica, nem com a psicologia dos homens de hoje” (27)

(23) CORREIA, Serzedelo, O Problema Econémico do Brasil. Brasilia/Rio de
Janeiro, Senado Federal/Casa Rul Barbosa, 1980, p. 60.

(24) Ibidem, pp. 69-93.

(25) Alguns autores identificam na marcha do intervencionismo quatro etapas:
até 1914 com medidas lUmitadas, sobretudo na defesa do trabalho e contra
os trustes; de 1918 a 1929 com persisténcia das idéias liberais; apés 1929
quando “s¢ entfo foram impostas s formas tradicionalis do capitalismo libe-
ral modificacdes consideraveis; e ap6és 1945 como novo agravamento do inter-
vencionismo (conf. LESOURD, J. A. — GERARD, C. Historig Econdmicqg -—-
Séculos XIX e XX, Lishoa, Classisa, s/d — pp. 584-593). A adogcho das
medidas intervencionisias dentro do New Deal nos BEstados Unidos econstituiu
um momento importante nessa evolucéio, por terem ocorride no pais capita-
lista por exceléncia (v, POMMERY, op. cit, pp. 233-266).

(26) BIRNIE, Arthur. Hisiéria Econdmice de Europa. Rio de Janeiro, Zahar, 1964,
p. 328,

27y BROQCARD, op. cit,, p. 373.
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— afirmaciio um tanto pretensiosa mas que demonstra a mentalidade rei-
nante naquele tempo.

Avolumaram-se, também, as tendéncias socializantes na organizagic
econdmica — a énfase conferida aos aspectos sociais das atividades eco-
nomicas, a nogio de “direitos sociais”, isto ¢, dos direitos da sociedade,
acima dos individuos. De acordo com PiNto FEBREIRA, os direitos sociais
seriam “os direitos de liberdade dos individuos nas suas relagbes no
circulo social” (2%) — expressio muito eldstica, ressaltando o lade solidario
dos direitos individuais (20). De fato, teoricamente todos os direitos sio
sociais, uma vez que o homem ¢ um animal social {*),

Poderia cventualmente perceberse a nuan¢a de que estes direitos
sociais sdo mais obrigacbes do que direitos, quer dizer, representam
prerrogativas da sociedade como um todo acima dos direitos individuais,
um modo de afirmar que as pretensges individuais nio devem contra-
dizer os objetivos superiores da sociedade.

De acordo com essa concepgio, os poderes do Estado devem forgo-
samente crescer para ele ter a capacidade de impor ao corpo social
um comportamento adequado. Além das fungdes tradicionais — organi-
zagdo dos servicos puiblicos, defesa da economia nacional — o Estado
devera assumir novas tarefas em matéria de produgdo, comercializagio,
monopélios, salirios, moeda, finangas publicas, poupanga, organizagiio
profissional, distribuigio da renda etc. (*).

A necessidade de organizar a vida econdmica conforme estes preceitos
chegou ao nivel das Constituigdes a fim de evitar desvios na formagho
dos quadros juridicos, (32). Alis, as tendéncias socializantes manifesta-

(28) FERREIRA, op. cit, vol. II, p. 18. O autor enumera, segundo GEQRGES
GURVITCH, os direitos socials: dos produtores — trabalho, controle da
gestio, participaciio nos lueros, descanso, aposentadoria, greve, liberdade
sindical: dos consumidores — direito & subsisténcia, participagfio na distri-
buigio dos produtos, seguranca econdmica, associagiio, gestio dos servigos;
dos individuos — vida (defesa da mfée e da crianga), educa¢fo, migracio,
livre escolha de associacOes econdmicas, politicas e culturais. Generalizagies
um tanto imprecisas.

{29) A concepgiio solidarista dos direitos soclais é apresentada, por exemplo, em:
MIRKINE-GUETZEVITCH, B. Les Nouvelles Tendances du Droit Constitu-
tionnel. Paris, Marcel Giard, 1931, pp. 80-88.

30) “Lato sensu, todos os direitos reconhecidos sfio sociais. Sociais, politicos e
econdmicos”, (CATHARINO, José Martins, Os “direitos sociais” trabalhistas
na area constitucional. No passado, no presente e no futuro — in: Rewvisia
de Informacgio Legislativa — Brasilia, a. 22, n. 87, jul/set. 1985, p. 43).

(31) LAUFENBURGER, op. cit, passim; v. também: CAMARGO, José Francisco.
Politica Econdmice, S8ao Paulo, Atlas, 1867,

(32) BSio conhecidos os problemas de ordem formal que surgiram durante o
New Deal, sobretudo a propésilo da inconstitucionalidade da regulameniacio
industrial (NIRA — Nationgl Industrial Recovery Act), finalmente rejeitada
pela Supremsa Corte.
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ram-se¢ de maneira mais nitida em nivel constituciona), desde 1919 na
Constituicdo de Weimar, que rezava no seu art, 151: “A vida econdmica
deve ser organizada conforme os principios da justica e com vistas a
garantir a todos uma existéncia humana digna. Dentro destes limites
a liberdade econdmica do individuo deve ser respeitada” (33). Como
veremos mais adiante, essas idéias tiveram eco nas Constituicoes brasi-
leiras posteriores 4 Primeira Guerra Mundial (3).

6. A Constituicio de 16 de julho de 1934 (que sofreu emendas pouco
importantes para nosso estudo em 18 de dezembro de 1935) aparecey
sob o signo destas novas preocupagdes que revelavam uma desconfianga
maior em relagdo ao sistemna liberal, de livre mercado. Tal posigao impli.
cava uma intervengio mais profunda do Estado no processo econdmica,
com o objetivo de evitar ou, pelo menos, atenuar suas incapacidades ou
distorgdes em fun¢ao do interesse social. A complexidade crescente do
processo exigia, dentro dessa tendéncia intervencionista, uma legislagio
econdmica mais abrangente, incluindo o prépric normativo constitucional,

Sem divida, persistiram as preocupacdes tradicionais, tais como a
delimitagio da competéncin das vérias esferas administrativas — Uniio,
Estados, Municipios — mas mesmo nesta regulamentagio aparecem as
caracteristicas mencionadas, sob a forma de miltiplas e pormenorizadas
prerrogativas da Unido (art. 57): servigos publicos de transporte e comu-
nicagio, alfindegas e entrepostos, sistema monetério, bancos de emissiio,
seguros, caixas economicas, direito comercial, direito rural, desapropria-
¢bes, portos e navegaciio, comércio exterior, cimbio, crédito, remessas
externas, trabalho, produgio, consumo - “podendo estabelecer limitagdes
exigidas pelo bem piiblico” — subsolo, energia, metalurgia, aguas, flores-
tas, pesca ete. Paralelamente estabelece-se a competéncia normativa dos
Estados (art. 7°). Por outro lado, sido fixadas as dreas —. crescentes —
de tributagio pela Unido (art. 6%), pelos Estados (arts. 10 e 11) e pelos
Municipios (art. 13). Em outros textos (arts. 17, 18, 19 e 20) sdo dados
detalhes sobre as delimitagdes de competéncia entre vérias esferas admi-
nistrativas. Aparece ainda, e com maior destaque do que na primeira
Constituigio, o interesse pelo ordenamento das finangas publicas, tanto
¢ que fica reservada uma segio inteira — a Secdo IV — A elaboragio
do orgamento.

Como anteriormente, garante-se o direito de propriedade, mas com
énfase de que “ndo poderd ser exercido contra o interesse social ou cole-

(33) Apud MIRKINE-GUETZEVITCH, op. cit, pp. 90-05; v. também FERREIRA,
op. cit,, vol. II, pp. 15-18,

(24} Segunde PINTC FERREIRA (op. cit., vol. I, p. 112), a Constituicio do 1934
sofreu “decisiva influéneia da Constituigo de Weimar”. E para a Constitui-
¢io de 1946 indica, entre outras fontes, outra vez a Constituicio de Weimar,
caracterizada pela “democracia social”, manifestada em “intervencionismo,
planejamento, legislagfic trabalhista, leis antitrustes, sindicalismo, direito de
greve, direitos sociais do homem ete., numa reagdo contra o liberalisto econs-
mico puro.
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tivo, na forma que a lei determinar” (art, 113, al. 17). No que tange
As minas e riquezas do subsolo, bem como as eﬂuedals d’dgua, a limitacio
do direito é explicita, pois “constituem propriedade distinta do solo para
o efeito de exploragio ou aproveitamento industrial” (art. 118 — com-
pletado pelo art. 118) — campo para uma imis¢io estatal maior,

O propésito de corrigir as injustigas persistentes na propriedade rural
levou a uma formulagio mais ampla do instituto da usucapifo, no prazo
de 10 anos, para areas até 10 ha, quando usadas diretamente para mora-
dia e producdo, com medidas especiais a favor dos silvicolas anentes
(art, 129). Ao mesmo tempo, foi submetida 4 autorizagio do Senado a
concessido de terras maiores de 10 mil ha. (art. 130). Acrescente-se, como
de cariter parecido, a redugdo de impostos sobre iméveis rurais consti-
tuidos em bens de familia (art. 126) e a instituicio do imposto progres-
sivo sobre herangas e legados (art. 128).

Sio ainda mais relevantes, entretanto, as inovagtes da Constituigiio
na linha das novas concepgbes no sentido de “dirigit” o processo econd-
mico de acordo com certos objetivos sociais. Em primeiro lugar, a neces-
sidade de definir, j4 em nivel constitucional, a “ordem econfmica” que
deve ser “organizada”, portanto ndo resulta do livre jogo do mercado.
Diz o art. 115: “A ordem econdmica deve ser organizada conforme os
principios da justica e as necessidades da vida nacional, de modo que
possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, € garantida
a liberdade econémica.”

Uma conseqiiéncia da proclamaciio da ordem econémica “organizada”
aparece no art. 113, al. 34, em que, depois da afirmacio idealista de
?ue “a todos cabe o direito de prover a prépria subsisténcia e 4 da sua
amilia mediante trabalho honesto”, acrescenta: “O Poder Publico deve
amparar, na forma da lei, os que estejam em indigéncia,”

A preocupagiio social, como reagdo contra as insuficiéncias da econo-
mia de mercadn, se traduziu — como, bem antes, em outros paises — numa
detalhada série de disposi¢des a respeito das condigGes go trabalho —
salério minimo, duragiio do trabalho, repouso semanal, férias, greves, sin-
dicatos, justica do trabalho ete. (arts. 120 a 123) (35).

A tendéncia para o controle global da economia manifesta-se na
intengfio de elaborar “planos” econdmicos. A Constituicio de 1934 refere-se
a um plano nacional da viagio férrea (art. 52 — IX), a um “plano siste-
matico permanente” contra a seca no Norte (art. 177} e, com maior ampli-
tude, a um plano de “reconstrugio da economia nacional” (DisposigGes
Transitérias — art. 16). Essa tendéncia iria crescer a partir daquela data
com a criagio do Conselho Federal de Comércio Exterior, com preten-
soes de érgdo maior de diregio econdmice, apesar do seu titulo limi-

(35) Uma exposi¢io detalhada, abrangendo as Constituicbes subseglientes, em:
CATHARINO, op. cit.,, passim.
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tado (%), com o Primeiro Plano Especial de Obras Publicas € Apare-
lhamento da Defesa Nacional, em 1939, seguido do Plano de Obras e
Aparelhamento em 1944, enquanto se criavam a Comissio Nacional de
Politica Industrial e Comercial ¢ a Comissdo de Planejamento Econdmico,
ambas de 1944 (37),

Finalmente, vale assinalar a acentuacio do nacionalismo econdmico,
explicavel pelo ambiente ideolégico da época, como meio de defesa contra
os cfeitos da depressdo e, depois, contra os perigos politicos que estavam
se delineando no Mundo (%), Em normas constitucionais, limitagdes,
para os estrangeiros, em matéria de exploracio mineira (art, 119), nave-
gacio (art. 132), concessdo de scrvigos ptiblicos {(art, 136) e quanto a
propor¢io de empregados (art. 135).

7. A Constitui¢io de 10 de novembro de 1937 {que foi complementada
por 21 leis constitucionais entre 1938 e 1946}, embora implantada mum
ambiente universal de intervencionismo, nacionalismo e, as vezes, tota-
litarismo, embora diploma bdsico do Estado Novo sintonizade no ambiente
mencionade, nio rompeu formalmente com o modelo econémico liberal,
baseado na iniciativa privada e nos mecanismos do mercado. Entretanto.
aparece, outra vez e de maneira mais nitida, o proposito de “definir”
a ordem econdmica para estabelecer o espago que o Estado pode ocupar
na economia, de uma forma que, na pratica, permite dilatar o referide
espaco.

O art. 135, fundamental, expressa-se nas seguintes palavras: “Na inicia-
tiva individual, no poder de criagio, de organizacio e de invengio,
exercido nos limites do bem piiblico, funda-se a riqueza e a prosperidade
nacional. A intervencio do Estado no dominio econdmico s6 se legitima
para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores
de producdo, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e intro-
duzir no jogo das competices individuais o pensamento dos interesses
da Nacio, representados pelo Estado.”

(36) BUESCU. Mircea. O Conselha Federal de Comércio Exterior — in: Revista
de Informacdo Legislativg, Brasilia, a. 21. n. 82, abr./jun. 1984.

(37) Fol desta época o infclo, no Brasil, das discussfes em torno do planziamento
econfmico numa economisa de mercado (v. SIMONSEN, Robert C. — GUDIN,
Eugénio. A Controvérsia do Planejemento na Economia Brasileira, Rio de
Janeiro, TPEA/INPES, 1977). ROBERTO SIMONSEN, defensor do planeja-
mento mais tarde triunfante, escreveu em 1944: “Impde-se a planificacio da
economia brasileira em moldes capazes de proporcichar os melos adequados
para satisfazer as necessidades essenciais de nossas populacdes e prover o
Palis de uma estrutura econémics e social, forte e estdvel, fornecendo a
na¢ho os recursos indispensdaveis & sua seguranca e a4 sua colocacio em lugar
condignoe, na esfera internacional” (Evolugfo Industrial do Brasil e Oulros
Estudos. Sdo0 Paulo, CEN, 1973 — p. 304).

(38) Outrossim, o nacionalismo econdémico tinha-se manifestado de maneira eres-
cente no Brasil desde o inicio do século XX, com FELISBELO FREIRE,
ALBERTO TORRES e outros (v. LIMA, Heitor Ferreira. Histéria do Pensa-
mento Econdmico no Brasil. Sio Paule, CEN, 1976 — pp. 154-115),
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Em principio, portanto, a acgio do Estado seria normativa (o que é
normal) e supletiva (o que se justifica em tese), mas sob a cobertura
de virios eufemismos a intervengio estatal parece ilimitada. Embora sob
numa forma condicional, a intervengio ¢ focalizada como elemento quase
obrigatério no processo econdmico {compreendendo-se, nas entrelinhas, a
preocupacio com os conflitos de classe). Lembre-se que a Constituigio
de 1934, no seu art. 115 ja citado, dizia que a ordem econdmica deve
ser “organizada conforme os principios da justica”, mas nio se refere
explicitamente a intervencio do Estado, cuja aciio, segundo a Constituicio
de 1937, tem o respaldo dos interesses da “Naciio” por ele respeitados.

Na pratica, a fase regida pela Constituigio de 1937 caracterizou-se
pela proliferagio das regulamentacées centralizadas, pelo controle ou am-
paro estatal maior e pela entrada do proprio Estado como empresirio.
Ja citamos alguns 6rgaos criados na época e alguns planos entio elabora-
dos. Ademais, a Constitui¢do previu a formagio do Conselho da Economia
Nacional (art. 57 a 63), como instincia consultiva de nivel superior.
Acrescentem-se os Institutos destinados a acompanhar as atividades priva-
das: do Café, do Agticar e Alcool, do Pinho, do Sal, do Mate, assim come o
Conselho Nacional do Petrdleo. Ademais, como empresas estatais, a Com-
panhia Siderirgica Nacional, Companhia do Vale do Rio Doce, Fabrica
Nacional de Alcalis, Fabrica Nacional de Motores.

Tal como na Constituigio de 1934, reservou-se um lugar especial i
regulamentagio do trabalho, considerado “dever social”, incluindo dispo-
sigdes anteriores e novas — repouso semanal, licenca remunerada, salario
minimo, indenizagio, duragdo do trabalho, menores, seguro de velhice,
justica do trabalho, mas com aspectos autoritarios pela proibigio da greve
¢ do lock-out, e pelo controle aos sindicatos e 4s corporagbes (art, 136
a 140).

Outra porta para o controle generalizado foi aberta pelo art. 141,
que se referia ao fomento, pelo Estado, da “economia popular” — sem
clara definigio deste conceito.

Outrossim, manteve-se a disposi¢io que garantia o direito de proprie-
dade, salvo desapropriagio por necessidade ou utilidade puablica (art.
122, al. 14) e a que separa a propriedade do subsolo da do solo para efeito
de exploragio, mediante autorizagio federal, reservada aos brasileiros
{art. 143). Medidas de caréter nacionalista a favor dos brasileiros apare-
cem em materia de tripulantes de navios, cabotagem, bancos de depésitos
e companhias de seguro ete.

Também como em 1934 ficava proibida a usura (art, 142). Controles
se estabeleceram sobre as tarifas de concessionirias de servigos publicos
para garantir retribuigao justa ou adequada do capital e melhor atendi-
mento (art. 147), outra porta para a imis¢io estatal. De maior alcance
foi a disposi¢io ao art. 144 que previu a nacionalizagio progressiva das
minas, jazidas minerais, quedas d'agua ¢ fontes de energia, bem como
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das “indtstrias consideradas bésicas ou essenciais 4 defesa econdmica ou
militar da Nagio™ (art. 144) (®?).

Mantiveram-se, também, as normas referentes & usucapiiio (art. 148)
e 4 concessido de terras de maior extensdo, a ser autorizada pelo Conselho
Federal e nio mais pelo Senado (art. 155). Ademais, a Constituigio incluiu
obviamente as disposigies relativas & competéncia normativa da Unido
¢ dos Estados, em detalhes que demonstram a crescente importincia da
regulamentagio econdmica, bem como relativa as finangas publicas, com
a enumeragio dos impostos etc. Como sinal dos tempos, autoriza-se a
legislagdo por decretos-leis em varios campos da economia, inclusive
uanto ao orcamento federal e aos impostos (art. 13).

8. Enquanto as politicas do mundo ocidental, sob o impacto da Grande
Depressdo, das expectativas bélicas e finalmente da prépria guerra, se
tornavam cada vez mais estatizantes, dirigistas e intervencionistas, surgiu,
nos meios académicos, uma reacdo liberal, representada, entre outros,
por Havek, Von Mises, ROpxe, MacuLup, LiPPMANN etc. Eles basearam-
se nio apenas nos conceitos e preceitos do liberalismo econdémico, mas
também na contestacio de visw dos pecados e perigos do intervencionis-
mo, do autoritarismo ¢ da direciio centralizada da economia, tal como
se observou nas economias capitalistas do Terceiro Reich ou da Itilia
fascista, e sobretudo na economia planificada da Unido Soviética. Sem
proclamarem o objetivo, algo absurdo, da eliminagao do Estado do processo
econdmico, pleiteavam a redugiio da intervengio governamental e a defi-
nicdo clara das areas de atuacio dos setores phblico e privado (*°).

Entretanto, esse ressurgimento liberal nio aparece nitidamente na
Constituigio de 18 de setembro de 1946, embora ela parega, em reagio
ao espirito mais radical de 1937, voltar para as posicdes de 1934, a procura
de um equilibrio entre a economia de mercado e as necessidades de
cariter social, a cargo do Estado. Ademais, tal como nos ontros paises
da América Latina, o funcionamento defeituoso do mercado livre — como
monopélios, oligopélios, especulagio, falta de solidariedade entre os

(39) O presente estudo refere-se apenas as disposigbes constitucionals. Seria outra
tarefa historiar as aplicagbes concretas dos normativos legais. Foram mencio-
nados somente alguns fatos histéricos mais ilustrativos.

{40) Por exemplo, WALTER LIPPMANN, baseado em BURKE, escreve: “Um dos
problemas legislativos mais delicados” consiste em “saber o que o Estado deve
empreender a fazer-se orientar pela sabedoria de suas instituigcdes e o que,
envolvendo-se 0 minimo possivel, deve deixar & decisfo individual” (La Cité
Libre. Paris, Médicis, p. 319). E referindo-se ap pretenso “progressismo” dos
partidarios da estatizac@o: “Q que caracteriza (atualmente}, em todo lugar,
o homem progressista é que, em ultima anélise, ele conta com o reforco da
autoridade governamental para melhorar a condigfic humana® (ibidem, p. 21).
Por sua vez, W. ROPKE apontou os perigos da economia mista: “Quando se
acumulam imiscées de toda sorte do Estado, quando o coletivismo é empur-
rado para frente... o ponto critico é alcangado mais cedo ou mais tarde,
quando se vé manifestadamente que o resto sobrevivente da economia de
mercado recusa sua funciio” (Civitas Humana. Paris, Médicis, 1946 — p. 63).
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agentes econdmicos etc. — justificava a desconfianca em relagio ao modelo
liberal (#1).

A posigio de equilibrio é formulada no art. 145, que define a ordem
econOmica mnos seguintes termos: “A ordem econdmica deve ser organi-
zada conforme os principios da justica social, conciliando a liberdade de
iniciativa com a valorizacio do trabalho humano”. Tal como em 1934, a
justica (aqui, a “justica social”) é colocada no primeiro plano, mas, dife-
rentemente de 1934, a rorma refere-se explicitamente 4 “liberdade de
iniciativa”. E verdade que a Constitni¢gio de 1937 falou também em
iniciativa individual, poder de criagio ete. (art. 135 citado), apressando-se
contudo a referir-se em seguida ao intervencionisme estatal, formalmente
para fixar-lhe os limites, mas, de fato, para colocd-lo como elemento
bésico, constitucional, do processo econdmico.

E verdade que o modelo d= economia mista surge logo na Constitui-
¢do de 1946, no art. 146, que determina: “A Unifio poder, mediante lei
especial, intervir no dominio econémico e monopolizar determinada indis-
tria ou atividade. A intervencdo ter4 por base o interesse piblico e por
limite os direitos fundamentais assegurados nesta Constituigio”. Ademais,
a desconfianca no funcionamento do mercado livre aparece logo depois,
no art. 148, que trata da repressiio ao abuso de poder econdmico.

Obviamente, 0 Estado define o sen peder normativo na 4rea econd-
mica e o faz, sobretudo, como nas Constituicoes anteriores, com vistas
a estabelecer as competéncias nos trés graus administrativos — Unio,
Estado, Municipios. O art. 5°, por exemplo, delimita a 4rea de agdo da
Unido — moeda, bancos de emissio, estabelecimentos de crédito, capita-
lizag3o e seguro, viagdo, correio, telégrafo, radio etc., e sua ampla prer-
rogativa legislativa — produgio e consumo, portos e cabotagem, comércio
exterior e cdmbio, mineragiio, dgua e energia etc. A precupagio com o
regime legal dos bancos de depdsito, seguros, capitalizagio e afins repe-
te-se mais adiante (art. 149), bem como referente is instituigdes de cré-
dito para lavoura e pecudria (art, 150) e o regime das concessionarias
de servigos ptblicos (art. 151). A respeito destas ltimas, vale sublinhar
o cuidado para terem lucros “ndo excedendo a justa remuneragio do
capital” — velha idéia de justiga social que aparece, também, na proibigao
da usura (art. 154). Como nas Constituigdes anteriores, énfase é dada
a defesa e garantia dos direitos do trabalho (art. 157 a 159) — saldrio
minimo, assisténcia ao desemprego, regime do trabalho, greve (agora

(41) Entre 1945 e 1956, 14 paises latino-americanos (Argentina, Bolivia, Brasll,
Coldmbia, Costa Rica, Repiblica Dominicana, Equador, Guatemsala, Heiti,
Nicaragua, Panams, Salvador, Uruguai e Venezuela) reformularam seu regi-
me constitucional, acentuando as tendéncias de cardter social na economia:
“constitucionalizacfio dos direitos sociails” {(seguindo os preceitos da Consti-
tulgéio mexicana de 1817), dirigismo econdmico e “dilataghio do regime fazen-
dirio”, além do necionalismo econémico (conf. MIRANDA, José. Reformas
v Tendencias Conslitucioneles Recientes en lo América Lating, México, Inst.
de Derecho Comp., 1957),
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admitida ), sindicatos etc., e, como novidade mais especial, “a participagio
obrigatdria e direta do trabalhador ros lucros da cmpresa”, a qual iria
ser implementada muito mais tarde,

Reserva-se, como anteriormente, um espago proprio ao poder de tri-
butagio — da Unido (arts. 15 a 17), dos Estados (art. 18) ¢ dos Muni-
cipios (art, 29), bem como as relaches entre eles (art. 30) e uma Segdo
inteira para o orgamento federal (arts, 73 a 77), numa amplitude que
demonstra o aumento da parcela do Estado na renda nacional, correspon-
dendo & extensio de suas atividades. £ verdade que, ai também, se intro-
duz um critério social, ao se declarar que os tributos serio graduados de
acordo com a capacidade econdmica do contribuinte (art. 202).

Persiste a idéia do planejamento, porém ainda apenas em cariter
setorial — viagdo (art. 3%), colonizagio {art. 156), defesa contra a seca no
Nordeste (art. 198}, valorizagio da Amazdnia (art. 199), mas a tendén-
cia para uma direcio global da economia se cristaliza na criacio do
Conselho Nacional de Economia, embora com atribuigdes apenas consul-
tivas (art, 205).

Outrossim, como tradicionalmente, é garantido o direito de proprie-
dade, “salvo o caso de desapropriagdo por necessidade ou utilidade piiblica,
ou por interesse social” (dentro da idéia dos direitos sociais), “mediinte
prévia e justa indenizagio em dinheiro” (art. 141, § 16). O enfoque
social manifesta-se de modo mais explicito no art. 147, que reza: “O uso
da propriedade serd condicionado ac bem-estar social. A lei podera, com
observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa distribuiciio da
propriedade, com igual oportunidade para todos” — uma ampla abertura
para a reforma agriria, ainda que se mantenham disposigdes de menor
porte, como a usucapio de 10 anos, a preferéncia dada aos posseiros para
terras de até 25 ha. (art. 156}, ete. Por outro lado, foram mantidas medidas
especiais para a defesa do subsolo, cuja propriedade continnou separada
do solo (art. 152), aparecendo ai, como no caso do comércio de cabotagem
(art. 153), normas de cardter nacionalista.

9. A Constituigio de 24 de janeiro de 1967 (**) veio num periodo
de liberalismo econémico, pelo menos em intencdes ¢ fermulrgoes, como
reaco contra as tendéncias socializantes agravadas em 1961/1964. De fato,
a marcha para a estatiza¢fio continuoun ao longo dos quase 20 anos de vida
da Constituigio, mas ela, adotando ainda um modelo de economia mista,
demonstrou, ndo obstante, alguns sinais de desconfianga a respeito da
ingeréncia do Estado na economia — eco retardado da reagiio liberal de
que falamos.

(42) A Constituigao de 24 de janeiro de 1967 foi reformulada pela Emenda Consti-
tucicnal n? 1, de 17 de ocutubro de 1969, incorporando, além de 17 Atos Insti-
tucionais anferipres (1964-1969), 78 Atlos Comiplementares (1965-1970) e 7
Leis Complementares (1967-1970), aos quais se juntaram 26 Emendas Consti-
tucionais (1972-1985).
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A prépria complexidade crescente do processo econémico exi%'a uma
atividade normativa mais intensa por parte do setor piiblico. Ao estabelecer,
como em textos anteriores, a competéncia da Unido (art. 8°), referese o
texto constitucional, com 2 Emenda n? 1/69, is seguintes funges de carater
econdmico: “V — planejar e promover o desenvolvimento e a seguranca
nacionais” (desde ji é preciso atentar para essa competéncia abrangente
do planejamento) — “VII — autorizar e fiscalizar a produgio e o coméreio
de material hélico; (...) IX — emitir moeda; X — fiscalizar as operacges
de crédito, capitalizacio e seguros; XI — estabelecer o plano nacional de
viagio” {planejamento setOria% ja previsto em 1946); (...) “XIV — estabe-
lecer e executar planos nacionais de educagio e de saude, bem como planos
regionais de desenvolvimento” (a idéia de planejamento volta em nivel
regional) (...) “XV — explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do
ou comnieessiao: @) os servigos de telecomunicagbes; b) os servigos e instala-
coes de energia elétrica de qualquer origem ou natureza; ¢) a navegagio
aérea; d) as vias de transporte entre portos maritimos e fronteiras nacio-
nais ou que transponham os limites de Estado ou Territério.” Vale subli-
nhar que nesses ltimos casos a Unido advoga para si nio apenas a formu-
lagio normativa, mas também o exercicio de atividades econdémicas em
setores considerados de interesse publico.

A competéneia legislativa da Unido (art. 8% XVII) comprova ao
mesmo tempo a complexidade da vida econdmica e a determinagio do
Bstado de orienti-la através da formulagio dos quadios juridicos. Essa
competéneia abrange nio apenas o direito comercial, agrédrio, maritimo,
trabalhista etc., mas, de forma muito ampla, produ¢do e consumn, orga-
mento e finangas publicas, seguros e previdéncia social, desapropriacges,
regime das jazidas, minas e outros recursos minerais, metalurgia, florestas,
caga e pesca, aguas, telecomunicagdes, energia, sistema monetario, politica
de crédito, cAmbio, comércio exterior e interestadual, transferéncia de valo-
res para o exterior, portos e navegagio de cabotagem, fluvial e lacustre,
trifego e trinsito de vias terrestres, emigragéo e imigragéo, etc.

Evidentemente, cabe ao Poder Pdblico Hixar as normas juridicas dentro
das quais se exercem as atividades econdmicas. Mas a enumera¢io exausti-
va mostra 0 empenho em ndo deixar nada ao acaso ou ao livre jogo do
mercado. E a competéncia legislativa da Unidio, & qual se acresce a dos
Estados e Municipios, representa oportunidades de interven¢iio do Poder
Pdblico, pois ¢ dificil separar o papel normativo do executivo e fiscalizador,
tornando o setor publico titular de atividades econdmicas em substituigio
aos agentes privados.

A expansio da agio estatal aparece no aumento da sua receita, consubs-
tanciado na proliferagio dos impostos, embora nio seja este o dnico indi-
cio do processo (*3). Além das taxas e contribui¢bes gerais que a Uniio,
cs Estados ¢ os Municipios podem instituir (art. 18), pode-se citar, como
(43) A respeito desse processo foram feitos muitos estudos que nédo cabe citar

aqui, visto que, como ji dissemos, o presente artigo néo abrange a evolucéo
historica da economia brasileira.
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exemplo do poder tributério, de competéncia da Unifio: os impostos sobre
importagiio de produtos estrangeiros; exportagio; propriedade territorial
rural; renda e proventos de qualquer natureza; produtos industrializados;
operactes de crédito, cimbio e seguro ou relativas a titulos ou valores
mobiligrios; servicos de transporte e comunicagio; produgiio, importacio,
distribuigio ou consumo de Jubrificantes e combustiveis; energia elétrica;
extragdo, circulagdo, distribuigdo ou consumo de minerais, bem como
outros impostos sobre bases diferentes, outras contribuicdes cspeciais e
empréstimos compulsérios (art. 21). Outros tipos de tributagio sio reser-
vados aos Estados (art. 23) e aos Municipios (art. 24) — que seria fasti-
dioso enumerar —, de fato, toda espécie de tributos desde que dentro da
competéncia administrativa prépria.

Confere-se, como em diplomas anteriores, uwma atengdo especial, de
forma muito mais pormenorizada, ao Orcamento {Secdo VI — arts, 60 e 61)
¢ 4 Fiscalizacdo Financeira e Orgamentaria (Secdo VII — arts. 70 a 72),
denotando, por um lado, a maior concentragdo do poder financeiro nos
drgios centrais da Unido, mas. ao mesmo tempo, um maior cuidado com
a limitagio, pelo menos formal, desse poder.

Quanto A diregdo centralizada da economia, ja nos referimos a planos
setoriais (art. 82, XI e XIV) ou globais (art. 82, V). Alids, na época da
Constituicio de 1937, ji4 estava enraizada a idéia de um planejamento
econdmico nacional, ndo apenas nas formas limitadas do Plano SALTE
(1948} ou do Programa de Metas {1936), mas de maneira global, como
no Plano Trienal (1962) e no Programa de Agdo Econdmica do Governo
— PAEG (1964). E desde 1982 existia, de fato, sendo ainda de direito,
um Ministério do Planejamento.

Apesar dos avangos estatizantes, a Constitui¢io adota uma posigdo
mais ponderada a respeito da “Ordem Econ6mica e Social” (Titulo IIL
— arts. 160 a 174), a comegar pelo fato de ndo falar mais em “orgauizar”
esta ordem: os seus requisitos sio apresentados como desiderata. Mas,
antes de mais nada, deve-se sublinhar que, contrariamente ao texto de
1946, se fala em ordem econdmica “e social”, refletindo a preocupagiio com
as repercussoes sociais da atividade econdmica.

Diz o art. 160: “A ordem econdmica e social tem por fim realizar o
desenvolvimento nacional e a justiga social, com base nos seguintes princi-
pios: I — liberdade de iniciativa; II — valoriza¢io do trabalho como condi-
¢io da dignidade humana; I1I — fung¢do social da propricdade; IV — harmo-
nia e solidariedade entre as categorias sociais de produgio; V — repressao
ao abuso do poder econémico, caracterizado pelo dominio dos mercados,
a eliminacio da concorréncia e o aumento arbitrdrio dos lucros; VI —
expansdo das oportunidades de emprego produtivo”.

Observe-se que, desta vez, depois de colocar no mesmo plano, como
objetivos simultdneos, o desenvolvimento e a justica social, o diploma
constitucional pde, como principio primeiro, a liberdade de iniciativa,
sem referir-se, depois, A intervengio estatal, como nas definicdes da ordem
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econdmica das Constituices anteriores. Entretanto, a desconfianga em
relagdo ao sistema de mercado manifesta-se no item V referente ao abuso
do poder econdémico, eliminacio da concorréncia e lucros excessivos.
Evidentemente, a corregio dessas distorgbes viria da intervencdo estatal.
O mesmo se subentende quando se fala nos assim chamados direitos sociais:
fungéio social da propriedade, valorizagdo do trabalho, harmonizacio das
categorias de producio (evitou-se, com razio, a nogio de “classe™),
oportunidades de trabalho.

O intervencionismo estatal estd explicitamente previsto no art. 163, que
exprime, contudo, por outro lado, uma certa desconfianca em relacao aos
excessos do estatismo, tentando delimitar a intervencio no dominio
econdmico e o monopdlio de determinada indistria ou atividade “quando
indispensivel por motivo de seguranga nacional ou para organizar um
setor que nédo possa ser desenvolvido com eficicia no regime de competi-
¢io e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias
individuais”,

A prioridade dada 4 iniciativa privada e o cardter supletive da acfo
estatal sdo, mais uma vez, proclamados no art. 170: “As empresas privadas
compete, preferencialmente, com o estimulo e o apoio do Estado, organizar
e explorar as atividades econdmicas. § 1° — Apenas em cardter suplementar
da iniciativa privada o Estado organizard e explorard diretamente a ativi-
dade econdmica.” Diga-se de passagem que essa declaragio formal nio
impediu o avango do setor piiblico na economia, nas formas mais variadas
possiveis,

Explicitando a posi¢io assumida em relagio aos direitos sociais (no
art. 1680 supracitado), a Constituigio afirma a garantia da propriedade
privada, determinando as condi¢Bes para desapropriagdes (art. 153, § 22);
prevé condigies especiais para a propriedade rural (art. 153, § 34); estabe.
lece condiges proprias para a desapropriacio da propriedade territorial
rural, para efeito de reforma agraria (art. 161); fixa condigses para aquisi-
¢io de terras publicas, com vistas, mais uma vez, 4 reforma agriria. Por
outro Yado. estabelece condigdes especiais para as minas e as jazidas, cuja
propriedade continua distinta da do solo {art. 188), ¢ sobre pesquisa e
lavra de petrdleo, monopdlios da Unifio (art, 169).

Quanto & regulamentacio do trabalho e direitos trabalhistas, recebem
um tratamento detalhado, repetindo-se disposi¢bes anteriores {regime do
trabalho, saldrio, greve. associagbes, etc.), e acrescentando-se novos precei-
tos, como. por exemplo, a participacio dos trabalhadores na gestio da
empresa, embora apenas excepcionalmente (arts. 165 ¢ 166).

Subsistem, ainda, disposices de carter nacionalista (como, por
exemplo, quanto 4 cabotagem — art. 173), mas. de forma geral, a posicao
da Constituicio de 1967 parece mais aberta, refletindo, em termos, mudan-
¢as da mentalidade no Pais e no Mundo inteiro.

(44) V. LAFER, Betty Mindlin. Plgnejamenio no Brgsil. Sio Paulo, Perspectiva,
1973, passim.
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