Do ponto de vista de um recurso efetivo, de um recurso efetiva. B
mente capaz de proporcionar a tutela jurisdicional de um direito cons-.
titucionalmente assegurado, ou de um direito legalmente assegurado, §

0 processo que nao enseja resultado sendo fora de um prazo razoavel,

pode ser uma solugéo invaiida perante a Carta das Nagdes Unidas e~

seria, por conseqliéncia, invalida perante a nossa Constituigéo.

Deixo o problema em aberto. Ndo meditel o suficiente e n&o tive
-tempo para amadurecer uma solugéo. Nao estou na contingéncia de
emitir opiniéo como juiz em torno disso, o que me deixa com a possi-
bilidade de manter a questdo em aberto, mas ponho em debate esss

aspecto do problema. Através da clausula do recurso efetivo, conjuga-

do ao prazo razodavel, abre-se, a meu ver, um horizonte novo, para o efei-

to de se pensar em examinar novamente o probiema da proibigéo das

liminares.

Jé ultrapassel o limite? Desculpem-me por té-io feito. Agradego

a todos a paciéncia e a tolerancia com que me ouviram.

. bir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (42}, 1990
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1. A ORDEM ECONOMICA
Por volta da década de cinquenta, LUDWIG VON BERTALANFFY,

* professor da Universidade de Alberta, no Canad4, propds uma “Teotria

Geral dos Sistemas’’, a partir do conceito basico de sisterna como “‘um
compiexo de elementos em interag._éq”“i. A esse conceito veio
agregar-se a idéia de organizagéo, definindo o carater regular e esta-
vel das interagdes dentro de um determinado sistemal@,

" O sistema &, portanto, “uma unidade global organizada de inter-
relagbes entre elementos, agoes ou individuos™® ou, em outros ter-
mos, um conjunto de elementos que se interrelacionam de maneira re-
gular e estavel.

Ora, é essa idéia de organizagéo, que assumiu, assim, papel tao
Importante na analise sistémica, que traz implicita a de ordem, como
um principio que regula e estabiliza a disposigéo do conjunto, de mo-
do a que produza os resultados a que se destina: uma disposigao in-
terna que viabiliza a organizagao de um sistema.

Quando nos referimos aos sistemas sociais, a ordem passa a ser
suma condigdo basica indispensavel para o funcionamento de uma so-
ciedade”, tal como a define JOSE GARMENDIA®.

Quando nos referimos a ordem econémica falamos, portanto, des-
se-principio de disposigdo interna que regula e estabiliza um sistema
econdémico, entendido como um dos muitos subsistemas em que ha-
bitualmente se destaca do sistema social, relativo aos fendmenos de
produgdo, transformagao, circulagéo, distribuicdo e consumo das
riguezas.

Mas mesmo assim, a esse nivel de preciséo, 0 conceito de ordem
econdmica ndo basta para o Direito, pois néo esclaréce de Gue ordem
se trata: se de uma ordem espontanea, gerada no seio da sociedade,
ou de uma ordem imposta, racionalmente elaborada.

_ Com efeito, se for entendido como um sistema rea/, o sistema eco-
némico é um produto espontaneo da convivéncia, presente em todus
as sociedades, explicavel por normas estatisticas; diversamente, en-

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (42), 1990 57



tendido como um sistema ideal, o sistema econémico € uma concep-
¢4o racional do que deveria ser a realidade que se impde & sociedade

por meio de normas juridicas, de modo a produzir, no sistema real, as - §

alteragbes desejaveis.

Em outros termos: a ordem espontanea, que rege 0 sistema real,
funda-se em principios econdmicos faticos, induzidos das leis esta-

tisticas, que formutamos a partir da observagao, enquanto que a or--

dem racional, que informa o sistema ideal, funda-se em principios eco-
némicos tedricos, induzidos das leis que a organizagéo politico-juridica
impde aos fendmenos sociais.

Isso posto, quando nos referimos, em Direito Politico, a ordem eco-
némica, indicamos o conjunto de principios e normas juridicas que con-
formam um padrio desejavel para moldar os processos econdémicos
de determinada sociedade, atuando como limitagdes, condicionamen:-
tos, suplementagdes e incentivos para sua efetiva realizagao.

O acréscimo do financeiro, ao cabegalho do Titulo VI, da Consti-
tuigao de 1988, embora tecnicamente supérfluo, de vez que o financei-
ro se inclui no econdmico, como particularizagio referente & moeda

e ao crédito, tem o sentido de enfatizar essa atividade interventiva do |

Estado, destacada que foi, em um Capitulo especial (Cap. IV) daquels
Titulo. '

Outra inovagao sistematica consistiu na separacdo da Ordem Eco-

némica da Ordem Social, em dois Titulos distintos (Vil e VIII}, trata- :jj

mento esse que vimos dando em nosso Curso de Direito Administrati-
vo, desde 19706,

A disposigao do atual texto constitucional pde em evidéncia seu

contetdo duplice: a afirmagao dos principios reitores da atividade eco- §

némica e a relagdo dos institutos normativos deles derivados.

2. PRINCIPIOS DA ORDEM ECONGOMICA

Quanto aos principios, embora se concentrem em sua maior par- :

te, no rol do art. 170, tanto em seu caput quanto nos nove incisos que
se lhe seguem, podem ser encontrados difusos por toda a Carta, aco-
mecar pelo Titulo |, no qual sao expressos como principios organiza-
cionais do Estado brasileiro, os valores do trabatho e dalivre iniciativa
(art. 12, IV) e, como seus principios finalisticos, o desenvolvimento na-
cional {art. 3°, 11} e a erradicacéo da pobreza e da marginalizagéo e re-
ducdo das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, Il}.

Seguem-se, ainda, no mesmo Titulo, o principio da cooperagao §

econdmica internacional (impticito no art. 42, IX), e no Titulo seguinte
(I"), dedicado aos direitos e garantias fundamentais, toda uma lista de
principios que tutelam direta e precipuamente as expressdes da liber-

dade humana, dos quais alguns referem-se ou repercutem sobre sua g
liberdade econdmica, como: a livre atividade intelectual, artistica, cien- §
tifica e de comunicagdo (art. 5°, 1X); o livre exercicio de quaiquer traba- §
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Iho, oficio ou profi_sséo (art. 52, X1ll); a liberdade de associagao (art. 52,
Xvlly; a protegao as participag¢des individuais em obras coletivas e &
reprodugéo da imagem e da voz humanas, inclusive nas atividades des-
portivas, e o_dlrelto de fiscalizagio do aproveitamento econdmico das
obras que criarem ou de que participarem, aos criadores, aos intérpre-
tes @ s respectivas representacdes sindicais e associativas (art. 52,
XXVIII, “a” e “b”); o privilégio das invengdes e protegao as criagdes
industriais, & propriedade das marcas, aos nomes das empresas e ou-
tros signos distintivos (art. 52, XXIX); o direito de heranga {art. 5.°, XXX)
e a defesa do consumidor (art. 5.°, XXXII).

A prépria dicotomia entre a ordem econfmica e social, até certo
ponto, reflete uma conveniéncia sistematica, de vez que ambas se in-
terpenetram, por vezes, profundamente, como no caso dos direitos so-
clais que regem as relagdes de trabalho urbano e rural (art. 77, com
seus trinta e quatro incisos).

De resto, mesmo sem indicagao, podera, o leitor atento da nova
Carta, encontrar varios outros principios constitucionais, explicitos ou
implicitos, em quase todos os seus nove Titulos.

. Essa grande quantidade de principios, n&o so esses referidos, co-
mo todos os demais, mantidos ou introduzidos pela Constituigao de
1988, acabam suscitando o problema pratico de sua aplicagéo harmo-
nica, pois muitos deles s&o antindmicos & primeira vista, necessitan-
do de um processo hermenéutico para congcilia-los.

A solugao esta no reconhecimento de uma necessaria hierarqui-
zagdo axiologica desses principios, como regra de aplicagdo harmo-
niosa. Emboratodos os dispositivos constitucionais tenham a mesma
hierarquia normativa, ohbviamente néo terdo a mesma ‘hieraquia
axiologica.

Essa desigualdade decorre do fato, muitas vezes esquecido, de
que a Constituigao n&o é apenas um diploma legal a mais, no ordena-
mento juridico do Pais, embora seja o de maior inportancia; mas & tam-
bém, e sobretudo, um documento politico, impregnado de valores me-
tajuridicos, de distintos niveis e diversas abrangéncias, de modo que
os principios normativos, que os exprimem positivamente, carregam
suas caracteristicas politicas e tém, por isso, diferentes cargas de:
eficacia.

Exemplificando, sucintamente, essa hierarquia axiolégica, pode-
mos afirmar que os principios que definem liberdades, preferem aos
que as condicionam ou restringem; e os que atribuem poderes ao Es-
tado, cedem aos que reservam poderes aos individuos, e 0s que refor-
¢am a ordem espontanea tém preferéncia sobre os que a excepcionam.

_ Isso posto, na hipétese de uma instituigéo vir a ser informada por
dois principios constitucionais, podera ocorrer:

@) — que esses principios se harmonizem pienamente ndc havera
qualquer problema, pois ambos se aplicam com igual eficacia;
b) — que esses principios ndo se harmonizem integralmente —
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g, heste caso, prevalecera o de maior hierarquia axiolégica, aplicando- |

se o de menor hierarquia no que néo colidir;
¢} — que esses princlpios sejam incompativels — e, neste caso,

o principio de maior hierarquia axioldgica prevalecerd sempre que o §
legislador constitucional ndo houver optado pelo de menor hierarquia, #

excepcionando expressamente a incidéncia do principio superior.

Em todos os casos, o principio hierarquicamente superior servirg §
de referencial informativo para a compraenséo e dimensionamento do E
principio hierarquicamente inferior, sempre que este tenha aplicagao, |

parcial ou total.

A Constituigéo de 1988 é prédiga nesses ex.emplos de plurincidén- §

cia principiolégica, destacando-se, desde logo, no campo econdmi-

o, a subordinagéo da agéo do Estado aos principios organizativos, do R
art. 12 e aos finalisticos, do art. 3, de um lado, ¢ aos principios gerais §
de ordem econdmica, do art. 170, e aos demals, especificos, dos arti-
gos subsequentes. Como se vé, neste caso, a propria disposigao sis- j
tematica dos principios no texto da Carta, é a melhor indicag&o de sua K
hierarquizagéo axiolégica, subordinando-se, 0s gerais e especiais, da
ordem econdmica, aos organizativos e finalisticos da Reptblica Fede- §

rativa do Brasil.

3. INSTITUTOS NORMATIVOS DA ORDEM ECONOMICA

Quanto aos fnstitutos normativos da ordem econdmica, séo de- §
correntes dos principios correspectivos. As normas principioldgicas, 8
de carater programético, dependem de normas definitérias de institu- [

tos, de carater pragmatico, para produzirem seus efeitos plenos. Real- §
mente, embora alguma eficacia direta possa resultar de um principio, |

enquanto afirmagéo de valor subordinante, a eficacia plena sé é obti- §
da pela integragao que Ihe der o legislador, tanto o constitucional quan-
to o ordinario, na defini¢éo das normas especificas que disciplinarao -

as Instituigbes interventivas do Estado na ordem econémica.

Da mesma forma que os principios, 9s institutos normativos da
ordem econdmica, néo obstante a maciga concentragdo que apresen- :
‘tam no Tltulo especifico (VII, Capitulos I, Il Iil e V), estdo também di- §

fusqé por todo o texto constitucional. S4o normas atributivas de do-
minio e de competéncia, normas definidoras de mecanismos de coor-

denagao, de integragéo, de fomento e de intervengéo e normas outras, Y

que alcangam, direta ou indiretamente, a vida econémica do Pais.

S&o dessa natureza as normas que atribuem & Unido o dominio. ;
sobre os recursos naturais da plataforma continental e da zona econd- [
mica exclusiva (art. 20, V), sobre 0s potenciais de energia hidraulica [
(art. 20, VIII) e os recursos minerais, inclusive os do subsolo (art. 20, 1X). §

Seguem-se os inimeros dispositivos definidores da competéncia
administrativa da Unido com expressao econdmica (art. 21, I, V1, VII, §
VI, IX, X, XI, XII, XV, XIX, XXIIl @ XXV); da competéncia legislativa pri- §

vativa da Uni&o, de expressao econdmica (art. 22, 1, II, [V, V, VI, VIi, VIII,
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1, %, XI, XIl, XVI, XVIIl, XIX, XX, XXV, e XXiX); da competéncia comum,

i4o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 23,
33 l(;Jr)‘(); da competéncia concorrente, da Unido, dos Estados e do Dis-

Federal (art. 24,1, 111, V e VI); e da competéncia privativa dos Muni-
gji;?os, em m(atéria de ordenamento territorial urbano (art. 30,VI).

Congresso Nacional, por sua vez, tem destacada.atuag.éo sobre
a ordgm ecgnémica, néo so a% apreciar os projetos de lei do Pog:ier Exe-
cutivo, (arts. 22 e 24), como, expressamente, nas previsbes especlfi-
cas que lhe séo feitas (art. 48, 11, IV, XII, Xl e X!V)‘, especialmente nes-
te GItimo inciso, que trata da moeda, de seus limites de emisséo e do
montante da divida mobillaria federal; na apreciagao c;euacordos inter-
nacionais de expressdo econdmica (art. 49, 1), na aferigao dos atos de
concessao ou de renovagéo de concessao das emissoras de radio e
televisao (art. 49, VII); e na apuragao previa da _ahena_géo ou concesséo
de terras publicas com afea superior a gous_ mil e guinhentos hectares
(art. 49, XVII). O Senado Federal, por fim, isoladamente, tem compe-
téncia para decidir inimeros assuntos de relevancia para a economia
(art. 52, V, V1, VIi, VIl e 1X).

Na competéncia do Presidente da Republica figuram além de sua
iniciativa privativa de projetos de lei sobre criagao, es}ru_turagéo e atn-‘
buigdes de ministérios e 6rgéos de adminlstragég ;’J,ubhca de expres-
sa0 na vida econdmica do Pais (art. 61, § 19, 11, “e”), a competéncia
privativa para regular o seu funcionamento (art. 84, V), celebrar trata-
dos e convengdes de contelido econdmico, sujeitos a refer_endo do Con-
gresso Nacional (art. 84, VIil} e enviar ao Congresso Naclqnal 0 plano
plurianual, que regulara, uma vez transformado em lei, os Tvestlmen-
tos de capital da Unido (art. 84, XXI!l, c/c art. 165, le §1°).

Obviamente, a interferéncia tributaria nos processos economicos
é onimoda, profunda e permarente, interessando, portanto, a qopflgu-
ragéo do sistema econdmico, os institutos do Sistema Tributario Na-
gional, dispostos no Capituio |, do Titulo VI (arts. 145 a 162).

0 Titulo VIII, da Ordem Social, iggalmgnte, apresenta Iigrlglmneggsi;g-
tersegdes e interferénclas na Qrdem Econdmica, como sejam, -
tituto% da Seguridade Social (art. 194 e 195);da Saud_e (arts. 196 a 200);
da Previdéncia Social (arts. 201 e 202); da Ass_.isténma Social (arts. 203
e 204); da Educagéo (arts. 205 a 214), especialmente para o trabalho
(art. 214, IV); da Ciéncia e Tecnologia (arts. 218 e 219); da Comunica-
¢40 Soclal (art. 220 a 224); e do Meio Ambiente (art. 225), em especial
os incisos referentes a instalagdes de obra ou de atividade potenmal-
mente causadora de significativa degradagéo do meio ambiente (art.
223, V), de controle de produgéo, comercializagao & empregos de téc-
nicas, métodos e substancias que comportem risco paraa ylda, aqua-
lidade de vida e o meio amblente (art. 225, Vl) e 0 dispositivo que doe-
termina a recuperagéo obrigatéria do meio ambiente {(art. 225, § 2%).

Finalmente, nas Disposigdes Constitucionais Gerais, ha uma obri-
gacao tributaria,especial para o empregador rural (art. 223), uma pres-
crigao sobre-fiscalizagdo e o controle sobre o comérclo exterior, es-
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senciais & defesa dos interesses fazendarios nacionais (art. 237}, a or.

denagéo da venda e revenda de combustiveis de petrdleo, alcool car-

burante e outros combustiveis derivados de matérias-primas renova.

veis (art. 238), e a sangéo as culturas ilegais de plantas psicotrépicas

{art. 243).

A Intervengio do Estado na ordem econdmica esta prevista em '}

guarenta Institutos normativos, macigamente encontrados no Titulo Vil
— Da Ordem Econdmica e Financeira, Capitulos I, II, lll e IV (artigos
170 e 192).

Esses institutos classificam-se em quatro categorias, segundo a §
modalidade e a intensidade dessa intervengéo: regulatdrios, sancio-

natdrios, concorrenciais e monopolistas.

4. INSTITUTOS DE INTERVENGAO REGULATORIA

Os institutos regulatérios estabelecem excegdes parciais, sob a-
forma de limites e condicionamentos a livre inlciativa (art. 170, capul) #

‘e & livre concorréncia (art. 170, IV), impondo regras de obrigatdria ob-

servancia nas atividades econémicas. Sdo os mais abundantes, em nu- “j
mero de vinte e oito, dispostos taxativamente, como exce¢des aos prin-
cipios gerais acima referidos, e, por isso, ndo admitem interpretagao -

extensiva ou analégica.

a0 de natureza regulatdria os institutos de intervencdo na ordem §
econdmica definidos e regrados nos seguintes dispositivos constitu- §
ctonais: art. 171, § 12, l; art. 171, § 12, 11, a; art. 171, § 12, Il b; art. 171, §
§ 2.9 art. 172; art. 174, caput; art. 176, § 1.°; art. 178, 1; art. 178, II; art. B
178, llI; art. 178, 1V; art. 178, § 2.°; art. 178, § 3.9; art. 184, capuf; art,
190; art. 192, 1; art. 192, 11; art. 192, llI; art. 192, VII; art. 192, § 3.°; art, §

222, caput, art. 222, § 1.°; art. 223, caput; art. 223,§ 5.%; art. 231, § 3.9,
art. 237; art. 238; art. 25, § 2.°; e art. 21, VI. :

5. INSTITUTOS DE INTERVENGAO SANCIONATORIA

Seguem-se os institutos sancionatérios, que se destinam a repri-

mir certos tipos de abuso de poder econdmico, como a dominagio dos .

mercados, a eliminagao da concorréncia e 0 aumento arbitrario dos lu-
cros, protegendo a economia popular e a integridade dos principios
da livre competigéo e da defesa do consumidor {art. 170, Ve V), e 0

sentido finalistico da propriedade urbana, dando prevaléncia ao prin- §

cipio da sua fungdo social (art. 170, lil). SAo em ndmero de cinco, ape-

nas, definidos nos seguintes dispositivos: art. 173, § 4°; 173, § 5°; 182,  §

I; 182, II e 182, IIi. -

Nos trés institutos, do art. 182, relativos a politica urbana, o legis- |
lador constitucional definiu positivamente sua posigédo no tocante & §
antiga divergéncia entre privatistas e publicistas quanto & natureza ju-

ridica‘ do direito de construir.
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No caput do artigo 192 vincula o desenvolvimento urbano ao aten-
imento das “‘fungbes sociais da cidade”. Esta claro que o direito de
ropriedade, por si s6, ndo mais contém o direito de construir, pois

i1 propriedade vrbana cumpre sua fungéo social quando atende as exi-
ancias fundamentais de ordenagéo da cidade expressas no plano di-
retor’’ (art. 192, § 27), de tal forma que o desatendimento dessas exi-
ancias pode ser sancionado, sucessivamente, com o parcelamento
ou edificagdo compulsdrios; com o iImposto sobre a Propriedade Pre-
dial e Territorial Urbana progressivo no tempo; e, até, com a desapro-
priagéo por interesse urbanistico (art. 182, § 42 |, 11, e Ill).

Observe-se que a mais branda dessas trés categorias de sangbes
urbanisticas, de crescente oneragéo, que ¢ a edificagdo compulsdria,
ndo pode ser conciliada com o conceito privatista do direito de cons-

‘truit (nemo praecise potest cogi ad factum) mas, apenas com um con-
‘celto publicista, que o vé como uma outorga e, em certos casos, uma

imposigéo do legislador urbano.

" A liberdade privada consiste na opgao de ser ou ndo proprietario
de um imével urbano, pois sua utilizagdo passa a ser ditada pela politi-
ca urbana de cada cidade, para cada zona e para cada rua, consideran-
do os multiplos fatores de interesse publico que se superpdem ao in-
teresse privado. Tudo ocorre’da mesma forma gue a propriedade de
uma patente de interesse pulblico: seu proprietario pode optar em
manté-la ou néo, nunca entre utiliza-ia ou ndo. Em suma: imével urba-
no ndo é mercadoria, que se estoca e se especula, mas um bem indivi-
dual de expresséo coletiva.

6. INSTITUTOS DE INTERVENGAO CONCORRENCIAL

Vém, a seguir, 0s institutos concorrencials, que levam a interven-
¢&0 um pouco mais longe, admitindo a concorréncia estatal na explo-
ragéo direta da atividade econdmica. Sao, também, exce¢des parciais
alivre iniciativa {art. 170, capul) e alivre concorréncia (art. 170, 1V); apa-
recendo em grande nimero, em termos de casos especificos, mas sua
admissdo esta feita, em forma genérica, num so dispositivo constitu-
cional, mas com amplitude suficiente para admitir qualquer modalida-
de de concorréncia do Estado empresério com a iniclativa privada, des-
de que o decida o legistador ordindrio, e atendida a motivagdo obriga-
tdria: o art. 173, caput.

Nele se admite a exploragéo direta da atividade econdmica pelo
Estado, quando necessaria aos imperativos de seguran¢a nacional ou
a relevante interesse coletivo, com sua aplicabilidade dependente de
lel para cada caso. Restringiu-se, portanto, a suplementaridade, do ar-
tigo 170, § 12, da antiga Carta, e sua autorizagéo genérica para a inter-
vengdo concorrencial do. art. 163, caput, recuando a posigéo demasia-
damente interventiva das Constituigbes anteriores, notadamente das
outorgadas no periodo autocratico (1967 e 1969).

Basta confrontarem-se os artigos 169 e 170, da Carta de 1969, com
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o art. 173, da de 1988, para que se estabelegam as diferencgas que ago.'5 ‘

ra restringem o Estado empresario, isto é, quando explora diretamen.

~

{e uma atividade econémica. A expressdo “diretamente’” nada tem g

ver com a técnica de descentralizag8o de atividades estatais, que dis g
tingue administragdo direta da administracdo indireta; sua referénciy g
& econémica e nao administrativa devendo-se entender por exploracao §

direta aquela em que o Estado ou seus delegados (pessoas juridicag:
pollticas, autarquicas, paraestatais, concessionarias ou permissiong.
rias) tomam o lugar da empresa privada na iniciativa de exploragéo
econdmica.

Com efeito, em vez da generalidade do antigo artigo 163 (Carta de
1969): “facultados a intervengao no dominio econdmico e o monopé. §
lio de determinada industria ou atividade, mediante lei federal quando §
indispensavel por motivo de seguranga nacional ou para organizar se.§
tor que néo possa ser desen volvido com eficdcia no regime de compg: &
tigdo e de liberdade de iniciativa”, que admitia qualquer modalidade,
desde que alei a instituisse, e do estabelecimento de mera ‘‘preferén-g
cia” a empresas privadas, apenas com a “suplementagéo” da ativida §

de estatal, do art. 170, da antiga Carta, temos agora a restritividade do

art. 173, da nova Constituig3o: “A exploragéo direta de atividade eco-§

némica pelo Estado sd sera permitida guando necessaria aos impera.
tivos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, confor
me definidos em /ei”, frisando ou seu carater excepcional. :

Com efeito, o dispositivo vigente limita o Estado em presario a apé;_

nas trés hipoteses:

a) — Nos casos previstos na propria Constituigéo, como para a.
prestagéo de servigos publicos e de atividades monopolizadas. §
by — Nos casos em que a exploragdo direta da atividade econd- ¥

mica do Estado for necesséria aos imperativos de seguranga na

cional, definidos em lei. ¢) — Nos casos emque a exploragao di §
reta de atividade econdmica pelo Estado for necesséria a satis: §

fagédo de relevante interesse coletivo, definido em lei.

Como se vé, de uma suplementaridade-ampla, do antigo art. 170; :
§ 1° dainiciativa estatal sobre a privada, que eraentao meramente ‘“pre B
ferencial’ (art. 170, caput), passou-se a uma suplementaridade restri- §

ta, do novo art. 173, capul, em que & livre iniciativa nao figura apenas

como principio geral da atividade econdmica, no artigo 170, caput, mas |

-

como princi
Iv.

A partir do dia 5 de outubro de 1988, portanto, qualquer atividade §
empresarial do Estado — Uni#o, Estados e Municipios — & inconsti: |
tuclonal, salvo se for o caso de prestagdo de servigo publico para ¢
qual seja constitucionalmente competente, ou se alei que a instituit §
tenha invocado, consistentemente, imperativo da seguranga nacional |

ou relevante interesse coletivo.
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pio fundamental do proprio Estado brasileiro, no artigo 1% §

Acresce que as exigéncias constitucionais que podem caracteri-
sar a excepcionalidade da atividade empresarial do Estado — seguranga
nacional e relevante interesse coletivo — nao devem estar apenas In-
yocadas, como efetwan]ente existirem. N&o ha dls_cnmonarledade !e-

islativa para inventar hipoteses de seguranca nacional e relevante in-
jeresse coletivo mas, apenas, para identifica-las quando facticamente
gxistam; pois, ambos, s40 conceitos juridicos indeterminados, mas de-

terminaveis em certas circunstancias que séo, assim, seus motivos
vinculantes.

O Poder Judiciario, por fim, como ja ensinava PONTES DE MIRAN-
DA ©, tem sindicancia plena sobre a materialidade dessas condigoes,
agoramais que nas Cartas anteriores, face & linguagem restrita do art.
173, caput; pois a Constituigao anterior n&o fazia a suplementaridade
depender de lei, enguanto que a atual a torna n3o s6 dependente de
lel como a configuracomo uma excegao, fazendo-a depender da exis-
téncla dos pressupostos caracterizadores dos conceitos juridicos in-
determinados € nao do mero exercicio discricional.

 Arigorosa aplicagéo desse dispositivo devera levar a Uniéo, Esta-
dos e Municipios a reverem, um porum, 0 fundamento juridico de suas

smpresas estatais e, por certo, encontrarao muitas delas concorrendo
inconstitucionalmente em atividades econdmicas reservadas ao setor
privado, comMo na construgéo civil, na mineragao, no turismo, na fabri-

caggo de produtos nao monopolizados, no transporte de cargas e
outros.

7. .INST.ITUTOS DE INTERVENGAO MONOPOLISTA

Finalmente, os institutos monopolistas estabelecem exce¢des ple-
nas aos principios do artigo 170, caput e inciso 1V, transferindo da so-
ciedade ao Estado a exploragéo de atividades econdmicas especificas.
E a eliminacdo total da concorréncia e, em conseqidéncia, da defini-
¢40 do lucro pelos mecanismos de mercado. Distintamente da Carta
de 1969, que também deixava em aberto, a0 legislador ordinario, insti-
tulr monopdlios (art. 163), a Constituigéo de 1988 restringiu a seis, 0s
monopdlios estatais — petréleo (arts. 177,1, I, Il e 1V), energia nuclear
(art. 177, V) e distribuigéo local de gas canalizado {art. 25, § 2°), sendo
que os cinco primeiros, em favor da Unido e o sexto, dos
Estados-membros.

O Estado brasileiro ampliou, portanto, seus monopolios constitu-
clonais mas, em compensagéo, com 0 desaparecimento da imprecisa
regra do art. 163, caput, da Cartade 1969, tornou-se impossivel, salvo
em caso de Emenda a Constituicdo, a criagéo de qualquer -outra
modalidade.

8. CONCLUSOES

N&o cabe, a esta altura, sem uma vivéncia maior da Constituigéo
de 1988, uma apreciagao critica segura. Algumas observagdes, contu-
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. secundarias, a serem desenvolvidas por érgdos técnicos, do Poder Exe--

do, podem ser feitas, a guisa de contribuigao para seu melhor entendj.:
mento e execugio. :

Sem que nos deixemos levar pelo aspecto quantitativo, que evl._%
dencia uma multiplicagéo de institutos de intervengéo, de 14, da Carta;
de 1969, para 40, na de 1988, podemos adiantar que, ndo obstante cer:;
ta relutancia na manutengao da presenga do Estado e da protegéo car.,
torialista a certos tipos de empresa, estéo abertas as possibilidades;
de construgdo de uma economia mais livre e dindmica.

Embora sejam em maior nimero, 0s institutos de intervengao, séo, ;
vantajosamente, mais precisos €, o que é melhor, em numerus claus.:
sus, ja que representam excegdes constitucionais ao principio da li.”
vre iniciativa, de dupla definigdo na Carta de 1988; art. 1°, IV e art. 170,
caput.

x

Dessa superioridade qualitativa da preciséo técnica resultarao, na:
sua aplicagéo, um melhor controle judiciario e, conseqlientemente,s
maior seguranga dos administrados.

Em outros termos: pode-se esperar, ndo obstante a teimosa pre-'?-,-;
senga de institutos inibidores do desenvolvimento econémico e da in-
tegracdo do Pais nas modernas economias de mercado, um razoave|
aumento de eficacia das normas constitucionais relativas a ordem;
econdmica.

Embora, como se saiba, toda norma constitucional seja, por na.:
tureza, eficaz, ha que se distinguir a norma exequivel daquela cuja exe-’
quibilidade pende de termo ou de condigéo. |

Se tudo o que é eficaz, em Direito &, em principio exequivel, a ine-i_f'?'
xequibilidade, de qualguer norma ou ato concreto, € sempre exceg¢éo,’
que deve resultar inequivoca ao intérprete. .

7 No caso da norma constitucional de intervengao econdmica, es- .
© 5@ exceglo se dara: :

- &) Quando a prépria Constituigao a tiver previsto (exemplos: art, ¢
176, § 12, submetida ao prazo do art. 44 do ADCT, como termo, e 0 art,
171, § 2°, dependéncia de lei ordinaria, como condigao). Nesses ca
s0s, ha Impossibilidade juridica de execucéo. ‘

b) Quando for faticamente impossivel dar-se execugéo a norma
constitucional sem gque se exergam atividades normativas definitdrias -

£

cutivo, e politicos, dos Poderes Legislativo e Executivo. Essas ativida-’
des, disciplinadas basicamente pelo processo legislativo (arts. 59 a 69),°
sdo produto da competéncia politica constitucionalmente estabeleci-

da para cada Poder que atua na fung&o legiferante (arts. 48,52,V alX
e 61). Nesses casos, ha dupla impossibilidade, fatica e juridica. '

Existe impossibilidade de suprirem-se os requisitos teécnicos e
juridicos, de vez que se ndo pode obrigar a qualquer desses Poderes ©
do Estado a exercer o poder legiferante, coagindo-os a tomar decisfes -
politicas. :
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Nesses casos, em consequléncia, serd também impossivgl o em-

ego do mandado de injungao (art. 52, LXXI), porquanto inexistira di-
r.to subjetivo individual ou coletivo a integragao de norma constitu-
rel | embora possa haver um direito difuso dedutivel em acéo direta

°§2§ que a elas forem titulados (art. 103).

Na hipotese de integragao de principio ou de preceito referido &
ordem econdmica sera de extrema dificuldade econtrar-se um direito
subjetivo individual ou coletivo a tal integragéo mfrgconsh.tumonal, em
razdo de seu cardter excepcionador do principio da liberdade de
iniciativa.

Além disso, o contelGdo técnico-politico, em regra exigido para a
elaboragéo de normatividade infraconstitucional em matéria economi-
oa, que tornasse “vidvel” o exerciclo de direitos e liberdades constitu-
cionais e de prerrogativas inerentes a naciqnalldade, a soberania e a
cidadania, dificilmente poderia ser preenchido por forga de um man-
dado judicial. Ao contrario, a intervengéo estatal exeqiivel é que limi-
taria, condicionaria ou impediria o exercicio dos direitos individuais
e coletivos relativos aliberdade econémica, de modo que nao haveria,
nem mesmo, na maioria dos casos, legitimidade para pedir ao Estado
gue tornasse exequiveis principios e preceitos restritivos dessa
liberdade.

Por outro lado, de parte do Poder Judiciario, mesmo que a omis-
sdo dos Poderes legiferantes fosse julgadainconstitucional, o que se-
rla um prius desse remédio constitucional, pois nem toda omisséo de
integrag&o constitucional € uma omissao inconstitucional, o juiz nao
poderia suprir, com seus préprios subsidios juridicos, a lacuna infra-
constitucional, quando fosse necessario fazer opgbes técnicas e
politicas.

O juiz esta habilitado, profissional e funcionalmente, a fazer inte-
gragéo de cunho estritamente juridico, mas lhe falece competéncia para
integrar complexamente uma norma constitucional através de decisdes
técnicas e politicas. Faltam-lhe habilitagao técnica, de um lado, e legi-
timidade politica, de outro, de modo que o eventual provimento de um
mandado de injungo sé teria execugao na mesma modalidade previs-
ta no art. 103, § 22, para a agdo de inconstitucionalidade por omisséo.
De outra forma, haveria uma exorbitancia do Poder Judiciario e viola-
&0 do principio maior, do artigo 2°, regedor da partilha do poder poli-
tico no Estado brasileiro.

Finalmente, deve-se considerar que a Constitui¢io de 1988, nado
obstante os vicios técnicos e desvios politicos de que padece, pode
e deve ser aperfeigoada pelo seu cumprimento: aos Poderes do Esta-
do e ao povo, origem desses Poderes, cabe a tarefa. Aos excessos, deve
suceder-se a prudéncia interpretativa e a moderagao integrativa, de mo-
do a minimizarem-se os traumas e desenvolver-se 0 consenso demo-
crético, tinico capaz, afinal, de legitimé-la ampla e permanentemente.
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NOTAS

(1) — Teoria Geral dos Sistemas, Petropolls, Ed. Vozes, 197
] 3 ' ) 5 984
{2) — Elemento |4 observado em semantica '
] s por FERDINAND DE SAUSSURE
no seu Gours de linglistique géndrale, Genebra, Ed. Payot, 1931, ;desde 153
(3) — EDGAR MORIN, La Méthode, 1, Paris, Ed du Seuil, 1977, pp. 99-100.

(4) — Dicionério de Ciéncias Soclais, Rio de Janeiro, Fundagéo Getuilo Vargas, 19ag -

p. 966.

{5 — Ed. Forense; 1* edigéo, em 1970; 72 edigdo, no prelo — Capltulos XVil e XVIH; '

{6} — Comentarios, S&o Paulo, RT, 1968, Tomo Vi, p. 84,
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cesso democratico. 4.1. Legislagéo. 4.2. Administragéo. 4.3.
Jurisdigdo. 5. Conclusées.

| 1.-0 Conceito de Minimo Existencial.

Ha um direito as condi¢des minimas de existéncia humana digna
que nao. pode ser objeto da intervengéo do Estado e que ainda exige
prestagées estatais positivas. . '

O minimd existencial nédo tem dicgao constitucional prépria nem
contetdo especifico. _

Mas aparece algumas vezes no texto basico com referéncia a cer-

tos direitos. Assim, a Constituicdo de 1946 declarava “isenios de im-

posto deé consumo os artigos que a lei classificar como o minimo in-
dispensavel & habitag#o, vestudrio, alimentagéo e tratamento médico
das pessoas de restrita capacidade econémica” (art. 15, §19. ACF
de 1967, na redagao da Emendan? 1, de 1969, preclama que “o ensino
primdrio & obrigatério para todos, dos sete aos quatorze anos, e gra-
tuito nos estabelecimentos oficiais” (art. 176, § 32, II). O art. 163, § 32,
da CF, assegura a “assisténcia judicidria aos necessitados” e a nova
Constituiglio, na redagéo para o segundo turno de discusséo e vota-
¢do, amplia o direito, ao dizer que o “Estado prestara assisténcia juri-
dica integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recur-
sos” (art. 5.2, item LXXIV).

Outras vezes o minimo existencial esta implicito nos principios
constitucionais que o fundamentam, como o da igualdade, o do devi-
do processo legal, o da livre iniciativa, etc., abrangendo qualquer di-
reito, ainda que originarilamente néo-fundamental (direito a saude, a ali-
mentag#o, etc.), considerado em sua dimensao essencial e inalienavel.

2. Fundamento: as condi¢gdes da liberdade.

O minimo necessdrio & existéncia constitui um direito fundamen-
tal, posto que sem ele cessa a possibilidade de sobrevivéncia do ho-
mem e desaparecem as condi¢des iniciais da liberdadel). A dignida-
de-humanae as condigdés materiais da existéncia néo podem retroce-
der aquém de um minimo, do qual nem os prisioneiros, os doentes men-

. tais e os indigentes podem ser privados(. A liberdade de viver debai-

xo da ponte, de que falava Anatole France, néo € liberdade().
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