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1. O constitucionalismo moderno ampliou as dimensdes da Constituigio,
introduzindo no seu texto a chamads ORDEM ECONOMICA, para alargar,
materialmente, o conteddo de Lei Fundamental do Estado. O constitucio-
nalismo cldssico, que despontou no final do século XVIII, concebeu a
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Constituigdo como instrumento de orgenizacio dos poderes ¢ de Declaracgio
dos Direitos ¢ Garantias Individuals. A dupla dimensio do documento
constitucional encontrou famosa definicdo no art. 16 da Declaracdo Fran-
cesa dos Direitos do Homem ¢ do Cidadao, de 1789, a qual, sob forma
negativa, assiro fixava o nicleo fundamental e inelimindvel da Constituicio:
“Toute Société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni
la séparation des pouvoirs determinée, n’a point de Constitution” (Na
Sociedade em que a garantia dos direitos ndo for assegurada, nem a
separagio de poderes organizada, ndo existird Constituigdo).

A pesquisa nos textos representativos do constitucionalismo cldssico,
como a Constituigdo norte-americana de 1787 e as ConstituigBes francesas
do periodo tevolucionério, inaugurado em 1789, ndo identifica em quaiquer
desses docurnentos uma Ordem Econbmica, isto €, um conjunio de regras
constitucionais reguladoras da atividade econdmica. Nestes & em outros
documentos do constitucionalismo cldssico, a matéria constitucional ndo
transpunha os limites configuradores da dupla dimensdo da Lei Funde-
mental. E cerio que no constitucionalismo classico iremos recolher, agui
e ali, fragmentos de normas, que mais tarde passaram a integrar o conjunto
sistemético da ordem econdmica das ConstituigBes contemporéineas. A Cons-
tituicdo francesa de 24 de junho de 1793, que instituiu a Repiblica, declara
o socorro publico uma divida sagrada ¢ impbe & sociedade o dever de
assegurar a subsisténcia aos cidadfos necessitados, seja proporcionando-thes
o trabalho ou dando os meios de viver aos que ndo mais dispusessem da
capacidade de trabalhar {art. 21}, em regras antecipadoras do direito ao
trabalho e do direito & previdéncia. A Constituicdo Republicana dc 4 de
noverabro de 1848, que emerge de movimento revoluciondrio, impregnado
pelo jacobinismo social, anunciz no Preambulo o objetivo de assegurar a
reparticio mais equilibrada dos encargos e vantsgens da sociedade, de
forma a atingir o bem-estar (1). Converte o trabatho em base da Repd-
Blica (IV}, ao Jado da familia, da propriedade e da ordem piblica. Confere
A Repiblica a missdo de assegurar a existéncia dos cidadéos necessitados,
mediante o trabalho e a assisténcia aos desempregados (VII1). Fundamenta
o desenvolvimento do trabslho nas relagbes entre o patriio e o operdrio
{art. 13). Preconiza as instituigdes de previdéncia e de crédito (art. 13).
Recomenda a politica de obras pidblicas, pelo Estado, para dar emprego
aos desocupados e a prestagdo de assisténcia aos menores abandonados,
aos invilidos e aos idosos sem recursos (art. 13).

O constitucionalismo cldssico, em suwas diversas manifestacdes nos
séculos XVIIY e XIX, comportou-se dentro do modelo constitucional de
duas dimensdes — a organizagio dos poderes e a Declatacdo dos Direitos
¢ Garantias Individuais -—— e as regras fragmentirias de natureza econdmi-
co-social que nele afloraram nfo alcancaram a estruturagfo sistematizada
do ordensmenio econbmico, matéria ignotada nos textos daquele constitu-
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cionalismo. A Constituigdo refletia o liberalismo politico ¢ econbmico.
G primeiro se confundia com as liberdades ¢ as garantias individuais, ins-
trumentos da resisténcia e da limitagdo do Poder, para preservar a inde-
vassdvel autonomia individual, e o liberalismo econbmico repelia a presenga
do Estado na atividade econfmica, que deveria expandir-se na livre con-
corréncia da economia do mercado. O ingresso da ordem econdmica, como
matéria da Constituigdo, coincidird com o declinio do liberalismo econdmi-
co ¢ a ascensdo das formas nfo liberais do intervencionismo e do dirigismo
econdmico. As institui¢Bes do capitalisoo liberal vdo experimentar os
abalos decorrentes do confronto com o pensamento, as idéias e os movi-
mentos politicos inspirados no reformismo social.

2.  As Constituigdes do México de 1917 e da Alemanha de 1919 detém
a primazia na incorporagio da Ordem Econdmica 20 texto constitucional,
alargando a matéria e a dimenséo da Constituicdo. Inauguraram novo perfo-
do constitucional, o do constitucionalismo moderno, marce divisorio enfre o
constitucionalismo classico dos séculos XVIII e XIX ¢ o constitucionalismo
contemporineo, que data do apds-guerra de 1945.

A Constitnicdo do México de 5 de feverciro de 1917, que o Professor
TRUEBA URBINA () denomina a primeira Constituigdo Politico-Social
do Mundo, regulou, amplamente, temas que o canstitucionalismo moderna
absorveu na ordem econdmica e social — a propriedade, o irabalho ¢ a
previdéncia social. O longo art, 27 da Constituigho, compreendendo dezoito
incisos e duas mil oitocentas e quarenta palavras, submeteu a propriedade
privada as limitagSes decorrentes do interesse publico, nacionalizou e con-
fiscou os bens da Igreja, estabeleceu as regras da reforma agriria, incor-
porou ao dominio da Nagfio os combustiveis minerais sélidos, o petréleo
€ outras recursos, autorizon o Congresso e as Assembléias Legislativas dos
Estados a fixarem a extensfio méxima da propriedade rural, assepurou aos
mexicanos natos ou naturalizados e a sociedades mexicanas, que o artigo
ndo definiu, ¢ privilégio para outorga da concessao de minas, 4guas ou
combustiveis minerais. Atenuou o nacionalismo revoluciondrio da norma,
para autorizar as mesmas concessdes aos estrangeiros, desde que se con-
vencionasse © cardter nacional dos referidos bens e eximissem eles de
invocar a protegdo de seus respectivos Governos, para os bens concedidos
pelo Estado mexicano {(art. 27 — I). No titulo dedicado ao Trabalho e 2
Previdéncia Social, a Constituzigdo adotou, de forma sistemitica, regras
numerosas, dentre elas a duragio da jornada mixima do trabalho de oito
horas (art. 123, I}, a proibicio do trabalho insalube para mulheres, em
geral, e para os menores de dezesseis anos (art. 123, II), o repouso semanal

(1) ALBERTO TRUEBA URBINA — L& Primere Constitucidn Politico-Social del
Mundo — Editorial Porrug S.A. — Meéxico — 1871,
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(art. 123, 1IV), a licenca-maternidade (art. 123, V), o saldrio minimo (art.
123, VI) a limitagdo das horas extraordindrias de trabalho (art. 123, XI),
a greve licita (art. 123, XVII), a despedida sem causa justificada (art.
123, XXII).

A Constituigho da Alemanha, de 11 de agosto de 1919, a chamada
Constituigho de Weimar, nio obstanie a posteridade em relagio a Consti-
tuigho do México, tornou-se o modelo do novo constitucionalismo ocidental
¢ exerceu considerdvel influéneia na elaboragio constitucional do apds-guer-
ra de 1914-1918. Alargando o contetdo material da Constituicio, o texto
de Weimar unificou em setor préprio as regras constitucionais incidentes
sobre a ordem econdmica, destacando o seu contefido no conjunto da Cons-
tituicdo. A técnica formal da Constituigdo de Weimar reproduziu-se nas
Constitui¢bes que a fomaram por modelo, como a Constituigio Federal Bra-
sileira de 1934. As regras constitucionais da ordem econdmica exprimem
nova concepglo dos fundamentos da organizagic econdmica, do exercicio
da atividade econdmica ¢ das fungdes do Estado nesse dominio. E o mo-
mento da ruptura do constitucionalismo liberal, que a Constituigtio do Mé-
xico antecipou, € da inauguracgio do constitucionalisme moderno, precursor
do constitucionalismo contemporineo, sob novas inspiragdes. E certo que
a Constituigio de Weimar nfo promoveu a ruptura integral, Mantém a
liberdade econdmica (art. 151), a liberdade de comércio e de indhsiria
(art. 151), a liberdade contratual (art. 152}, a propriedade privada (art. 153),
o direito de heranga (art. 154). A Constituicdo introduz na ordem ecand-
mica normas de contefido diverso, que dilatam a competéncia do Estado e
envolvem, latentes ou imediatas, efetivas limitages a iniciativa individual
e 2 liberdade econdmica. Pertencem ao conteddo inovador dos preceitos da
ordem econfmica, a vegra de que a propriedade obriga. O seu uso deve
ser um servigo prestado ao interesse geral {(art. 154, finis). As disposigbes
regulam a passagem de empresas econdmicas privadas a propriedade da
coletividade (art. 156), autorizam a liberdade de associagio para defesa
e melhoria das condigbes de trabalho e da vida econdmica (art. 159) ¢ a
criagio de regime geral de previdéncia {art. 161), submetem a organizacgio
econdmica aos principios da justica ¢ da dignidade humana (art. 151),
preconizam a regulamentagfio das condigSes de saldrios e trabalho entre
empregadores e empregados (art. 105) e a representagdo nos Consethos de
Empresas (art. 165).

As pormas que compdem a ordem econdmica, introduzidas no do-
cumento constitucional na fase do constitucionalismo moderno, inaugurado
na Constituigdo do México de 1917 ¢ aperfeigoado na Constituicdo de
Weimar de 1919, refletem mutagdo operada na posicio do Estado e da
sociedade em relag@o a atividade econdmica, abandonando a neutrglidade
caracteristica do Estado Liberal, para incorporar versfo ativa do Estado
intervencionista, agente e regulador da economia. O processo dessa trans-
formacio € prolongado € nio obedece a regras de comportamento uniforme.
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3. E conveniente assinalar que, no modelo mais radical de transformagéic
da economia ¢ das formas de produ¢do, os textos constitucionais vincula-
dos a esse processo de transformagéo radical ndo cogitaram de desenvolver
na Constituigio a matéria autdénoma da ordem ccondmica. As Constituigdes
soviéficas do primeiro decénio da implantagio da economia socislista sdo
textos que contém & organizagdc dos poderes do Estado e a catalogagdo
dos direitos fundamentais, aproximando-se, sob este aspecto da técnica for-
ma{, do constitucionalismo cléssico ¢ da dupla dimensao da matéria consti-
tucional que ele difundiv. A Constituigdo da Unido das Repiblicas Socia-
listas Soviéticas, de 31 de janeiro de 1924 (%), ¢ a Constituigio da Repiblica
Socialista Federativa Soviética Russa, de 11 de maioc de 1925 (), em
seguida a5 declaracdes preliminares de cada uma, para estabelecer o Es-
tado Federal, no primeiro texto, a reafirmacido dos principios socialistas, os
de natureza federativa do Estado e a enumeracio dos direitos fundamentais
no segundo documento, identificam-se na exclusiva tarefa organizatéria dos
poderes do Estado, os seus Srglos e compelneias, sep1 estrojurarem, em
normas autémomas e setor destacado, a ordem econdmica do nascente Es-
tado Socialista. Coube & Constituigdo Soviética de 1936 inaugurar a técnica
que concentra 2 matéria do ordenamento econdmico em setor destacado
do texto constitucional, localizando no seu capitulo primeiro & nos doze
artigos que o compdem as regras constitucionais do sistema econdmico fun-
dado na propricdade socialista dos meios de producdo, a liquidagio da
economia capitalista e a abolicdo da propriedade privada (art. 4).

O constitucionalismo moedemo ¢ o contemporineo, que afargaram o
conteddo material da Constituigio, para nela introduzir o ordenamento eco-
ndmico, representado por um conjunto de regras dessa natureza, convivem
com documentos nos quais a ordem econdmica nao ingresscu, para consti-
tuir setor proprio da Constituicgo. Sfo casos representativos desse compor-
tamento, que aproxima tgxtos censtitucionais de nosso tempo aos modelos
do constitucionalismo cldssico, a Constituicio Federal da Austria, de 1.° de
outubro de 1920, as Constituicdes da Franga, de 27 de outubro de 1946,
e 4 de outubro de 1958, e a Constituicao do Jap@o, de 3 de novembro de
1946. A Constituigo da Austria de 1920 é 10talmente absorvida pelas ma-
térias relacionadas com a organizagio da Federagdo, a competéncia de seus
drgaos legislativo, executivo ¢ judicidrio, os Poderes Legisiativo ¢ Executivo
dos Estados, os Municipios, 0 Tribunal de Contas, o Tribunal Administrati-
vo, 0 Tribunal Constitucional. E Constituigio de uma sé dimensgo, a da orga-
nizagdo dos poderes. O fexio ongindno de 1920 ndo contém declaragdo
dos direitos ¢ garantias fundamentais. O constifuinte preferiv a técnica da

(2) JOBEPH DEILPECH — JULIEN LAFERRIERE — Les Constitutions Modernes
— volume 1 — Sirey — Paris — 19289,

(3> Idem — idem.




remissfic a texto anterior & Constituicdo, a chamada Lei Fundamenial do
Estado, de 21 de dezembro de 1867, que contém os Direitos dos Cidaddos.
A Constituigio Francesa de 1946 n#o incluiu a Declaragiio de Direitos ¢ a
Ordem Econdmica entre os titulos da matéria constitucional. O constituinte
reafirmou no predmbulo os direitos e as liberdades consagradas na Decla-
racdo de 1789, sem a particularizagio desses direitos ¢ liberdades, ¢ acres-
centou a0 contetido da famosa Declaragdo os principios politicos, econd-
micos € sociais particularmente necessérios ac nosso tempo, enumerando
cada um deles. A Constituigéo de 1946, que € de estrutura breve, concenira
sua matéria na organizagio da Repdblica e do Estado, os seus poderes,
Orgdos e competéncias, A Constituicio Francesa de 1958 nao se afastou da
técnica formal do texto de 1946, apesar das inspirages diversas que sepa-
ram a IV e a V Repiblica. Ndo formula a Declaragdo de Direitos, limi-
tando-se a invocar, no Preimbulo, os direitos e principios definidos na
Declaragdo de 1789 e a atualizacdo promovida pelo Predmbulo de 1946.
E texto de organiza¢do dos podetes, definicio de competéncias e estrutura-
¢30 dos Orglos estatais, entre os quais inclutu o Conselho Econdmico e
Social, para opinar sobre projetos de leis ou decretos a ele submetidos pelo
Governo. As Constituigdes francesas de 1946 e 1958 s&o modelos de bre-
vidade da matéria constitucional, a primeira com cento ¢ seis ariigos e a
segunda com noventa e dois, A Constituigio do Japio, de 3 de novembro
de 1946, que desenvolve a matéria constitucional em noventa e nove
artigos, também se inscreve entre os textos fundamentais destituidos do
setor dedicado a4 ordem econdémica. Nas Constituicbes da Austria, da Franga
e do Japio, a matéria econdmica integra a competéncia legislativa, para
ser objeto de lei, ou a competéneia executiva, para as providéncias gover-
namentais de preparagao da legislagio ou de sua execugao.

4, No constitucionalismo brasileiro, a ordem econfmica, identificando
setor préprio e um conjunto de regras de conteiido econdmico, ingressou
no dominio da matéria constitucional a partir da Constitui¢do Federal de
1934, associada & ordem social. A Ordem Econdmica e Social adquire na
nomenclatura constitucional o nivel de titulo e nessa condigdo perdura nas
ConstituicOes de 1946 ¢ 1967. A Caria de 1937, que aboliu a divisio em ti-
tulos, simplificou a designacfio para Ordem Econdmica, embora mantendo a
matéria comum 8 QOrdem Econdmica e Social das Constitui¢hes de 1934,
1946 e 1967. A Constitui¢do de 1988 conferiu autonomia 4 Ordem Social,
que se desvinculou da Ordem Econdmica, nela integrando a Seguridade
Social, a Saiide, a Previdéncia Social, a Assisténcia Social, 2 Educaggo,
Cultura e Desporto, a Ciéncia ¢ Tecnologia, a Comunicagdo Social, ¢ Meio
Ambiente, a Familia, Crianca, Adolescente, 1doso e os [ndios, com am-
pliagio da matéria. Integrow-se na Ordem Econdmica a matéria do sistema
financeiro nacional, justificando o novo titulo — Ordem Econfmsica e Fi-
nanceira, Temas da Ordem Social nas Constituigdes anteriores, como 0s
direitos dos trabalhadores, foram deslocados para o campo dos Dirgitos
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Sociais, localizados no titulo dos Direitos e Garantias Fundamentais, na
abertura da Constitui¢io. Caracteristica da Ordem Econdmica e Social das
Constituigbes Brasileiras é a fregilente remissio & lei, para converter o legis
lador ordindrio em destinatario da norma constitucional e responsavel pelo
desenvolvimento da maiéria originariamente consignada na Constitnigo.
Os textos de 1934, 1946 ¢ 1967 exemplificam esse comportamento, que
traduz ¢ propdsito de alcangar o amadurecimento do principio constitu-
cional, de modo a refletir as tendéncias do Congresso Nacional. A norma
programdtica, se ndo for executada emn prazo razodvel, poderd esvaziar o
conteiido econdmico da Constituigdo, conduzindo ao dissidio entre o consti-
tuinte origindrio e o legislador ordindric. A Constituigio de 1988 néo aban-
donou a técnica de remeter ao legislador ordinéric o desdobramento da
norma constitucional da Ordem Econdmica e Financeira. Sao numerosas
as remissdes & lei, para desdobrar relevantes decisbes constitucionais. Ve-
rifica-se, entretanto, que, para determinados assuntos, o constituinte prefe-
riu a norma completa, dotada de executoriedade imediata. Exemplifica essa
conduta as regras definidoras da empresa brasileira ¢ da empresa brasi-
leira de capital nacional, que dispensam a participaggo do legislador ordi-
nario, convertendo as duas categorias era pegas da rigidez constitucional.

5. As Constitui¢des da [tilia de 1947, de Portugal de 1976, da Espanha
de 1978 ¢ do Brasil de 1988 encerram modelos de enquadramento consti-
tucional da Ordem Econdmica no constitucionalismo contemporineo. A
ConstituicAo da [tdlia, conforme o comentirio de PIZZORUSSG (%}, con-
feriu & awtoridade politica ¢ administrativa a tarefa ativa no processo eco-
némico, mediante intervengdo para corrigir os efeitos esponténeos e con-
tririos & justiga social, de modo a eliminar os obstaculos de ordem econd-
mica e social “que impedem o pleno desenvolvimento da pessoa humana
e a efetiva participagio de todos os trabalhadores na organizagéo politica,
econdmica e social do Pais”. Para a realizacio desses objetivos, a Constitui-
¢lo confia ac Estado a programacdo econdmica, o controle sobre empresas,
a nacionaliza¢io ou coletivizacio de empresas, a refotma agréria, o controle
de precos. Trata-se de um conjunto amplo de instrumentos, os quais, obser-
va PIZZORUSSO, permitem ao Estado praticar qualquer tipo de interven-
¢80, desde a mais estritamente neocapitalista até as fundadas nas técnicas
coletivistas. As relagBes econdmicas previstas na Constituigdo da Itdlia pre-
servam, de um lado, a iniciativa econdmica privada (art. 43), e abrem, de
outro, a perspectiva de solugiio oposta, quando autoriza o legislador ordina-
rio transformar o regime da propriedade, por transferéncia ao Estado, a
entes pablicos ou a comunidades de trabalhadores ou de usudrios, deter-
minadas empresas ou categorias de emptesas, que se relacionem a servigos
piblicos essenciais ou a fontes de energia ou a situagbes de momnopdlio
¢ adquiram cardter de preeminente interesse geral, como dispde o complexo

(4) ALESSBANDRO PIZZORUSSOQ -— Lecciones de Derechp Constitueipnal — vo-
lume I - Centro de Estudios Constitucionales — Madrid — 1984 — pp. 175/116.
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art. 43 da Constituicdo. Nele os comentaristas (°) do texto localizam os
fundamentos da desprivatizagdo, da socializacdo, da estatizagdo e da auto-
gestdo, em um leque de solugBes que evidenciam a extensdo que poderd
atingir a agfio do Estedo, no momento em que transpuser a atividade regu-
lamentar pata assumir a condigio de agente ativo do processo econdmico,

A Ordem Econdmica da Constitui¢ho de Portugal de 1976 operou
corte mais profundo na economia & na respectiva fungao do Estado, em
termos que n&o encontram equivaléncia em outro texio constitucional do
Ocidente.

GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA (%, apds assinalar que
a Constitui¢do econdmica, na qual se localiza a Ordem Econfmica, “ndo
¢ um compartimento estanque em relago As outras normas e principiocs
constitucionais”, por se encontrar “organicamente ligada as opgles poli-
ticas fundamentais da Constituigio”, esclarecem que “a Constituigio eco-
ndmica ¢ parte de um projeto constitucional global e coerente, em que a
realizagdo integral da democracia se consuma na construgdo do socialismo®
e esse projeto se caracteriza pela “perda do cardter dominante do setor
privado”. A “apropriacdo coletiva dos principais meios de produgio e solos,
bem como dos recursos naturais” ¢ o “desenvolvimento da propriedade
social” sdo principios que fundamentam a organizagdo econdmico-social
da Constituigao de Portugal de 1976 (art. 80 — ¢ — d). A lei € 0 ins-
trumento de edificagio da economia ndo capitalista, cebendo-lhe determinar
os meios ¢ as formas de intervencdo, de nacionalizagio e socializagio de
meios de produgdo (art. 82), definir a intervengiio do Estado na gestdo
das empresas privadas, para assegurar o interesse geral ¢ os direilos dos
trabalhadores, definir os setores bésicos nos quais € vedada a atividade
is empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza (art. 85, 3)
e dispor sobre o Plano (art. 94-1-2), que orienta, coordena ¢ disciplina
a organizagdo econbmica e social do Pafs (art. 91, 1), com carfter impe-
rativo e obrigatdrio para o setor puiblico estatal {(art. 92, 1} e caréter indi-
cativo para os setores piblicos ndo estatal, privado e cooperativo (art. 92, 2),
Cardter indicativo se transforma também em obrigatbrio, quando o mesmo
inciso dispde que as empresas dos setores ndo estatal, privado e cooperati-
vo deverio submeterse ao enquadramento definido no Plano ndo indi-
cativo,

A Constituigio da Espanha, de 27 de dezembro de 1978, que, no
seu artigo inaugural, estabeleceu na Espanha o “Estado social e democrd-

{6) P. GALDANO — 8. RODOTA — Commentarip dells Costituzione a cure de
G. Branca — Rapportl economici — Tomo Y — Zanichelli Editore — 1982 —
Dpp. 197,201,

® J. J. GOMES CANOTILHG — VITAL MOREIRA — Constituigdo da Repi-
blica Portuguesa — Anoleda — Coimbra Editora — 1978 — pp, 189 — 180 — 191.
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tico de Direito” (art. 1, 1), difere do Estado de Direito Democratico da
Constitui¢do Portuguesa, ideclogicamente vinculado ao objetivo de “assegu-
rar a transigdo para o socialismo”, como anunciava o art. 2.° da Consti-
tuicio de Portugal ¢ sua Primeira Revisdo de 1982. Sdo dotadas de menot
intensidade as normas constitucionais que integram a Ordem Econdmica
na Constituigdo da Espanha. A propriedade privada € reconhecida, com-
petindo & lei delimitar o contetido de sua fungéio social (art, 33, [ e2).
Proclama-se “a liberdade de empresa no marco da economia de mercado™
(art. 38), conferindo a energia de norma constitucional aos principios basi-
lares da economia capitalista. Os principios constitucionais que regem
a Politica Social ¢ Econdmica exprimem c¢nunciados de natureza progra-
mitica, dirigidos aos Poderes Piblicos, em regras sem a eficdcia cogente
da imediatidade executdria. Dai a férmula genérica, que ¢ reiterada suces-
sivamente no capitulo reservado acs principios da politica social e econd-
mica: “Os Poderes Publicos promoverao...” (arts. 40, 44, 1 e 2, 48, 51,
2). “Os Poderes Pablicos fomentardc. ..’ (arts. 40.2, 43.3). “Os Poderes
Piblicos manterdo..."” (art. 41). “Os Poderes Pidblicos velarda...”
{art, 45,2). “Os Poderes Phblicos garantirdo...” (arts. 46, 50, 51, 1).
“O Estado velard...” (art. 42). A linguagem constitucional dirige-se ao
futuro, afastando, desde logo, as solugBes traumatizadoras da implantagio
imediata de concepgles antagdnicas. As normas constitucionais transfor-
madoras, que vieram ampliar o contetido organizatSrio da Constituigdo,
conforme assinala PABLO LUCAS VERDU () no exame dessa categoria
de normas, nio devem atuar subitamente, mas de forma evolutiva, captando
as tendéncias da opinido e acompanhando a ascensdo eleitoral dos Partidos
Politicos no comando dos Poderes Pdblicos.

6. O Direito Constitucional Econdmico, que encontra na Ordem Eco-
némica seu objeto de estudo e andlise, é, na caracterizagio de PABLO
LUCAS VERDU (3, produto tipico da pressio social-democrata nas Assem-
bléias Constituintes. Possui contelido predominantemente programético e
expressa a passagem do Estado Liberal de Direito ac Estado Social de
Diteito, o Welfare State, LUCAS VERDU (*) adverie para os riscos que
neoliberais ¢ da democracia cristd, no Direito Constitucional do segundo
apés-guerra, responsavel pela configuragio do moderno Estado Social de
Direito, o Walfare State, LUCAS VERDU () adverte para os riscos que
poderd acarretar a constitucionalizagdo exagerada de modelo econdmico,
desconsiderando o legislador ordindrio. Nio sé razGes de ordem técnica
desaconselham esse procedimento. A mudanga do modelo provoca mu-

(7)) PABLO LUCAS VERDI — Curso de Derecho Politico — Vol. IV — Teenos
198¢ — p. 92,

{8) PABLO LUCAS VERDU — idem — Jdem — p. 385.
{8) PABLO LUCAS VERDU — idem -— idem — p. 359.
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danca da Constituigio. Hd inconveniente de ouira natureza. A constitucio-
nalizagio integral do modelo econdmice pressupde a imposicio dos inte-
resses de uma classe, de um grupo ou de um Pariido sobre os outros grupos
e Partidos. A Constituigic deixaria de ser cbra de todos e os insatisfeitos
com o modelo econdmico adotedo encontrariam © pretexto para néo se
integrarem na normalidade constitucional.

7. A Constituicdo Federal de 1988 separocu a Ordem Econfmica da Ordem
Social, inaugurando tratamento que difere das Constituicfes Federais ante-
riores, as quals associavam, em titulo comum, a Ordem Econdmica e Social,
A Ordem Social passou a ocupar titulo préprio e nele a Constituigho de
1988 integrou ampla temética — Seguridade Social — Salide — Previdéncia
Social — Assisténcia Soctal — Educagdo, Cultura ¢ Desporto — Ciéncia ¢
Tecnologia — Comunicagdo Social —— Meio Ambiente — Familia, Crianga,
Adolescente e Idaso — Indios, abrangendo cito capitulos e dez segBes (arts.
193/232). Agregou-se & Ordem Econfmica o Sistema Financeiro Nacional
(art. 192). Dai a nova denominacio — Da Ordem Econbmica e Financeira
—, com a matéria respectiva localizada no Titulo VII e nos arts. 170
e 192 da Constituigdo,

Confrontando o texto atuzl com o das Constituicdes Federais de 1934,
1946 e 1967, verifica-se que o da Constituicdo de 1988 é o mais longo.
S3o 4 capitulos, 23 artigos, 51 incisos e 42 parigrafos.

A extensdo da matéria no texto constitucional ndo esgota o enunciado
das regras que se distribuem pelos vinte ¢ trés artigos da Constituigio. Hé
trinta ¢ 1rés remissdes & lei, para que o legislador ordindrio venha desen-
volver na atividade legislativa posterior os comandos que s¢ contém em
normas constitucionais de principio. Na Ordem Econdmica ¢ Financeira,
convivem normas auto-aplicaveis, que independem de lei ulierior, ¢ normas
nido auto-aplicdveis, que permanecem inertes até o advento do sopro vita-
lizador da lei ordindria.

A estrutura formal da matéria constitucional também ¢ diversa. Nas
Constituigbes anteriores, a Ordem Econdmica se concentrava no wrule finico
¢ nos artigos que regulavam a matéria, de forma compacia e unitdria. A
Constitui¢8o de 1988 desdobra a matéria da QOrdem Econbmtica e Financeira
em quatro capitulos, em numerago sucessiva e denominagio sutSnoma
para cads um:

Dos Principios Gerais da Atividade Econbmica (Capiiulo I).

Da Politica Urbana (Capitulo I1).

14 R, Inf. egisk.  Brasilia a. 28 n. 111 jul./eet. 1991



Da Politica Agricola ¢ Fundidria ¢ da Reforma Agréria (Ca-
pitulo I1I).

Do Sistema Financeiro Nacional (Capitulo IV).

Dez principios informam a concepgdo constitucional da Ordem Eco-
ndmica:

I — Soberania nacional.

11 — Propriedade privada.
JII — Fungdo Social da propriedade.

IV — Livre concorréncia.

V — Defesa do consumidor.

VI -— Defesa do meio ambiente.
VII — Reducao das desigualdades regionais.
VIII — Busca do plenc emprego.

IX — Tratamento favorecido para as empresas brasileiras
de capital nacional de pequeno porte.

X — Livre exercicio de qualquer atividade econdmica
(art. 170 — [/IX — pardgrafo dnico).

No enunciado constitucional, ha principios — valores — Soberania
nacional, Propriedade privada, Livre concorréncia. H4 principios que se
confundem com intencdes — Redugbes das desigualdades regionais — Busca
do pleno emprego — Tratamento favorecido para as empresas brasileiras
de capital nacional de pequeno porte — Fung@o social da propriedade. Ha
principios de a¢do politica — Defesa do Consumidor — Defesa do meio
ambiente.

Intervencionismo e liberalismo se alternam na [ormulagdo dos princi-
pios e essa relagio alternativa, que podera conduzir ao primado de um ou
de outro, exprime o clima de ambigiiidade ¢ duplo sentido que percorre
as cliusulas da Ordem Econdmica e Financeira. Liberalismo, intervencio-
nismo e dirigismo econdmico refletem as correntes que se debateram na
Assembléia Nacional Constituinte e as maiorias eventualmente vitoriosas

imprimiram no texto da Constitui¢gio a concepgéio heterdelita da Ordem
Econdmica.
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A Constituicio contém a regra de sabor liberal que *'a exploragdo
direta da atividade econbmica do Estado s serd permitida quando neces-
séria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo”
(art. 173), mas, de outro Jado, reduzindo consideravelmente o alcance da
regra da intervengo excepcional, ressalva a subsisténcia dos casos previstos
na Constituicdo, que sio numerosos. Esses casos surgem na amplissima
competéncia da Unidio Federal, que privilegia empresas estatais (art. 21,
XI), consagra o exercicio do monopolio estatal (arts. 21, XIII ¢ 177, |,
1, I, IV e V) e se projetam no sistema Unico de saide (art. 198)
€ na aptoprieg@o de recursos publicos pelas escolas publices (art. 213). A
Constituigdo autoriza o plancjamento da atividade econdmica pelo Estado
{art. 174) e prevé a lei federal de diretrizes ¢ bases do planejamente do
desenvolvimento nacional equilibrado (art. 174, § 1.). A Constituigdo
abrandou a opgio pelo planejamento estatal, que geraimente conduz as
experiéncias aytoritdrias da dire¢ao central da economia pelo Estado, forma
que atravessa periodo de notdria declinio, fazendo a distingao entre plane-
jamento determinante para o setor piblico e indicativo para o setor privado
(art. 174).

O nacionalismo econdmico impbs a separagdo conceitual, que a
Constituigio estabeleceu, enire empresa brasileira ¢ empresa brasileira de
capital nacional, A primeira, sendo constituida sob as leis brasileiras, com
sede e administragiio no Pais (art. 171, I), enquanto & empresa brasileira
de capital nacional € aquela cujo controle efetivo esteja em cardter perma-
nente sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e
residentes no Pais ou de eatidades de Direito Pdblico Interno. Entende-se
por controle efetivo da empresa, esclarece a Constituigho, a titularidade
da maioria de seu capital votante ¢ o exercicio, de fato e de direito, do
poder deciséric para gerir suas atividades (art. 171, II). A regra de
Direito Comercial Constitucional, definidora da empresa de capital nacional,
alcangou a atividade mineradora da pesquisa e lavra de recursos minerais,
que a Constituigdo reservou a brasileiros ou empresa brasileira de capital
nacionat (art. 176, § 1.°).

A Ordem Econdmica preconiza a atividade garimpeira em coopera-
tivas ¢ confere s cooperativas de garimpeiros prioridade na autorizagéio
ou concessdo para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais
garimpdveis (art. 174, §§ 3.° ¢ 4.°).

Prevé a Constituigio a prestagio de servigos piiblicos diretamente pelo
Poder Piblico, ou sob regime de concessdio ou permissio do Poder Pdblico,
sempre através de licitagdo. A lei caberd dispor sobre o regime das empresas
concessiondrias ¢ permissionsérias de servigos piiblicos, o cardter especial
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de seus contratos e outros requisitos estipulados pelo Direito Constitucional
Administrativo (art, 175 — Pardgraio finico, 1, 11, 111 e 1V},

A Constituigio mantém a exigéneia da lei de repressdo ao abuso do
poder econdmico, nas formas andmalas de dominagdo dos mercados, elimi-
nacio da concorténcia e do aumento arbitrdrio dos Iucros (art. 173, § 5.°).
A preservagio da economia do mercado, que a Lei n° 4.137, de 10 de
setembro de 1962, inicialmente cuidou, ainda sob a vigéncia da Constituicio
Federal de 1946, reccheu nova disciplina legal, através da Medida Provi-
séria n.° 204, de 2 de agosto de 1990, que dé &nfase a defesa da concor-
réncia. A Secretaria Nacional de Direito Econdmico do Ministério da
Justica, por intermédio de seu Departamento Nacional de Protegdo e Defesa
Econdmica, compete a apuragio e corregiio das anomalias de comportamento
dos setores, empresas ou estabelecimentos, capazes de perturbar, direta ou
indiretamente, os mecanismos de formagdo de pregos e a colocagio de
bens e servigos no mercado, de forma a interferir com os principios cons-
titucionais da ordem econdmica (Medida Proviséria n.° 204 — art, 1.°).

Dentre os Principios Gerais da Atividade Econbmica, inscreve-se a
regra de que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
dispensardo 4s microempresas e 4s empresas de pequeno porte, definidas em
lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentivé-las pela simpli-
ficagho, eliminagdo ou redugio de suas obrigagdes administrativas, tribu-
tarias, previdencidrias e crediticias (art. 179).

8. Constituem temas especificos da Ordem Econdémica e Finapceira, a
Politica Urbana, a Politica Agricola e Fundidria, 2 Reforma Agréria e o
Sistema Financeiro Nacional, os quais, na estrutura da Constituigdo, suce-
dem aos principios gerais da atividade econdmica, dotados de genetalidade
¢ globalidade.

O capitulo consagrado & Politica Urbana encerra matéria nova no
dmbito do Direito Constitucional Brasileiro. Contém a formulagio dos
objetivos da politica de desenvolvimento urbano, para ordenar as fungbes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de scus habitantes (art. 182).
Institui o Plano Diretor, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes (art. 182, § 1.°). Relaciona a fungéio social da propriedade urba-
na as exigéncias do Plano Diretor (art. 182, § 2.°). Dispde sobre a desa-
propriagio dos iméveis urbanos com prévia e justa indenizagho em
dinheiro (art. 182, § 3°). Introeduz o critério do adequado aproveitamento
do solo urbano n@o edificado, subutilizado ou ndo wutilizado, para exigir
providéncia do proprietdrio, sob pena de parcelamento ou edificagao com-
pulséria, incidéncia do impostc sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo e desapropriagiio com pagamento do valor
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em titulos da divida pdblica, com prazo de resgate até dez anos, em
parcelas enuais, iguais e sucessivas (art. 182, § 42, [, 11, ¢ 1I]).

As regras constitucionais da Politica Urbana confiaram ao Poder
Piblico Municipal poderosos instrumentos de egZo para modelar o desen-
volvimento das cidades. O Plano Diretor, a funglo social da propriedade
urbana e a desapropriagdo, dentro dos critérios fixados pela Constituigio
Federal, abriram aos Municipios a perspectiva da reforma urbana.

9. A Politica Agricola e Fundiéria e a Reforma Agrdria receberam tra-
tamento em regras constitucionais pertinentes a cada uma.

A reforma agréria, que se funda na competéncia da Unifio para desa-
propriar a propriedade por interesse social, como j4 previam a Constitui-
¢do Federal de 1946 (arts. 141, § 16 e 147), a Emenda Constitucional
n.” 10, de 9 de novembro de 1964 (arts. 4° ¢ 5.9 e a Constituigio Federal
de 1967 (arts. 150 § 22 e 157 § 1.°), recebeu componentes novos que alte-
raram & fisionomia anterior do instituto. Dilata o alcance da reforma agré-
ria a permitida desapropriagio do imé6vel rural que ndo esteja cumprindo
sua fungfio social (art, 184). E que o cumprimento da fungio social da
propriedade rural pressupSe o atendimento simultdneo de quatro requisi-
tos de afericio varidvel, como aproveitamento racional e adeguado (1),
utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagio do
meio ambiente (I}, chservincia das disposigfes que regulam as relagdes
de trabaltho (111} ¢ exploragiio que favorega o bem-estar dos proprietérios
¢ dos trabalhadores (IV) (art. 186). Q ndo-atendimento isolado de um
desses requisitos deixard de preencher a exigéneia do atendimento simul-
t4neo, 80 Mmesmo tempo, a juizo do poder desapropriante. A vinculagio da
desapropriagio por interesse social ao cumprimento da fungdo social do
imével rural, na forma vinculatéria prevista na Constituigdo Federal, dilata
e amplia os casos de desapropriagio para fins de reforma agriria. Por outro
lado, a ConstituicZo favorece o retraimento da reforma agriria quando
torna insuscetiveis de desapropriacdo para este fim a pequena propriedade
rural, a média propriedade rural e a propriedade produtiva (art. 185, I ¢
H). A Constituigao estd marcada pela tendéncia pendular, que é a fonte
de suas contradicdes: ora se inclina no rumo de solugdes radicais e sociali-

zadora, ora se dirige no rumo de solughes moderadas e de equilibrio s6cio-
politico.

10. S#p fundamentos constifucionais da Politica Agricola, dotada de
autonomia em relagio & reforma agréria: os instrumentos crediticios e
fiscais; os precos compativeis com os custos de produgio ¢ a garantia de
comercializac@o; o incentivo & pesquisa ¢ A tecnologia; a assisténcia téc-
nica e extensio rural; o seguro agricola; o cooperativismo; a eletrificagfio
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rural e irrigagdo; a habitagio para o trabalhador rural (art. 187, 1, 1, 111,
IV, V, VI, VII ¢ VII}). Dando autonomia aos objetivos da Politica Agri-
cola e da Reforma Agréria, a Constituicdo n@o as separou em comparti-
mentos isolados. Determina a compatibilizagcdo das agGes da Politica Agri-
cola e da Reforma Agrdria (art. 187, § 2.) ¢ inseriu a destinagfo de terras
ptiblicas e devolutas na compatibilizagio dessas duas atividades fundis-
rias {art. 188).

Na linha de continuidade das ConstituicBes anteriores, o texto de
1988 prevé a aprovacdo prévia do Congresso Nacional, para alienagéo ou
a concessdio de terras phblicas com drea superior a dois mil e guinhentos
hectares a pessoa fisica ou juridica (art. 188, § 1.°) e a aquisigdo da pro-
priedade de drea rural por quem, nio sendo proprietdric de imével rural
ou urbano, possua como seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposigio,
drea de terra, em zona rural, ndo superior a cingiienta hectares, tornando-a

produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia
{art. 191).

11. As regras sobre o Sistema Financeiro Nacional concluem a matéria
constitucional da Ordem Econdmica Financeira. Estas regras acham-se
condensadas no artigo 192, seus oito incisos e trés parigrafos.

Tendo deferide & lei complementar a competéneia para regular o sis-
tema financeiro macional, indicando sua preferéncia pelo tratamento do
tema na legislagdo ordindria, a Constituigio limitou-se a antecipar algumas
regras que integrardo o poder regulatdrio da lei complementar. Ao invés
de organizar o sistema financeiro nacional, a Constituigdo preferiu prefi-
xar o conteiido material da lei complementar, dando como seu objeto
dispor sobre os seguintes assuntos: 1. autorizagio para o funcionamento
das instituigdes financeiras, observados o acesso ac mercado financeiro
bancério ¢ a vedagdo de participagio em atividades n@o previstas na auto-
rizagdo; 11. autorizagdo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro,
previdéncia e capitalizaggo; I1l. condigbes para a participagdo do capital
estrangeiro nas instituiches fivanceiras; IV. organizagdo, funcionamento
e atribuicbes do Banco Central e das instituigSes financeiras piblicas e
privadas; V. requisitos para a designagdo de membros da Diretoria do
Banco Central e demais instituigGes financeiras; VI. criagio de fundo ou
seguro, com o objetivo de proteger a economia popular; VII. critérios
restritivos de transferfncia da poupanga de regides de menor desenvolvi-
mento para outras de maior desenvolvimento; VIII. funcionamento das
cooperativas de ctéditos ¢ requisitos de sua operacionalidade (art. 192).
O § 1.° do artigo 192 reporta-se & matéria da lei complementar. Os paré-
grafos 2° e 3° do artigo 192 contém regras que deverdo se incorporar a
lei complementar, conforme se infere da técnica constitucional de preenchi-
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mento do conteido material da legislagio ordindria posterior. Adotamos,
portanto, a interpretagdo que considera ndo auto-aplicAveis as regras cons-
titucionais relativas a0 sistema financeiro nacional. A Constituicdo vin-
culou as regras dessa natureza a lei complementar, retirando-lhes a auto-
aplicabilidade imediata. Nesse conjunto de regras ndo auto-aplicdveis, in-
clufmos a norma constitucional sobre as taxas de juros reais ndo superio-
res a doze por cento 4o anc (art. 192, § 3.°).

A lei complementar de organizagao ¢ funciohamenio do sistema
financeiro nacional também absorvera no seu texto as regras constitucio-
nais que, no capitulo das Finangas Piblicas, estabelecem a competéncia do
Banca Central para emitir moeda; a vedagiio de empréstimos ao Tesouro
Necional e a qualquer érgio ou entidade néo considerada instituigdo finan-
ceira; a vende de titulos de emissiio do Tesouro Nacional, com o objetivo
de regular a oferta de moeda ou a taxa de juros (art. 164, §§ 15, 2.° ¢ 3.9.

12. A Ordem Econdmica e Financeira nao ¢ iltha normativa apartada
da Constituigiio. E fragmenio da Constituigio, uma parte do todo constitu-
cional e nele se integra. A interpretagdo, a aplicagiio e a execugdo dos pre-
ceitos que a compdem reclamam o ajustamento permanente das regras de
Ordem Econdmica e Financeira as disposigdes do texto constitucional que
se espraiam nas outras partes da Constituigdo, A Ordem Econdmica e Fi-
nanceira é indissociével dos principios fundamentais da Repiblica Fe-
derativa e do Estado Democratico de Direito. Suas tegras visam atingir os
objetivos fundamentais que a Constituicdo colocou na meta constitucional
da Repiblica Federativa. A Ordem Econémica ¢ Financeira ¢, por isso,
instrumento para construcdo de ume sociedade livre, justa e soliddria. E a
fonte das normas e decises que permitirdo 3 Repiiblica garantir ¢ desen-
volvimento nacional, erradicar a pobreza, a marginalizacBo, reduzir as
desigualdades sociais e promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo
(Constituigdo Federal, art. 3.° I, II, III ¢ IV). A concretizago dos prin-
cipios que informam a Ordem Econdmica e Financeira ¢ insepardvel dos
Direitos e Garantias Fundamentais, que asseguram aos brasileiros € aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liber-
dede, 2 igualdade, 3 seguranga ¢ & propriedade (Constituigio Federal,
art. 5.°).

A opgio pelo Estado Democratico de Direito, que a Constituigio de
1988 fundamentou na vontade constituinte do povo e no pluralismo poli-
tico, exprime a recusa da sociedade brasileira a qualquer forma de auto-
ritarismo e s sedugBes do messianisma politico. Autoritarismo e messianis-
mo conduzem & opressdo do Estado e A submissao da comunidade A tirania
politica,
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