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L. Concessio de obra piblica ¢ autorizacdo, concessdo e perntissdo de
servico piblico

1.1 A Constituicdo brasileira nio contempla o inslituto concessio de
obrg publica. Trata, sim, da autorizagdo, concessao e permissio de servico
publico.

O art. 21, inc. X, diz competic 4 Unido “explorar, dirctamente ou
mediante autorizagdo, concessiio ou permissdo, os servicos de radiodifusao
sonora, de suns ¢ imagens ¢ demais servigos de telecomunicacdes™ (alinca
a}, "os servigos e instalacSes de enecrgiu elétrica e o aproveitamento cner-
gético dos cursos de dgua, em articulagdo com os Estados onde sc situam
os potenciais hidro-energéticos” (alinca b), ""a navegacao aérea, aeroespacial
¢ a infra-estrutura aeroportudria” {alinea ¢), "“os servigos de transporte fer-
ravidrio e aquavidrio entre portos brasileiros ¢ fronteiras nacionais, ou que
transponham os limites de Estado ou Territdrio” (alinca o), “os servigos
de transporie rodovidrio interestadual e internacional de passageiros™ ({ali-
nea e) e ‘'os portos maritimes. fluviais e lacustres™ (alinea f).
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O art. 175, caput, torna incumbéncia do Poder Piblico, na forma da
lei, a prestagdo de servigos piblicos, diretamente ou sob o regime de
concessdo ou permissdo. O pardgrafo dnico do mesmo art. 175 remete &
lei dispor sobre “o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias
de servigo publico, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagéo,
bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizagio e rescisfo da concessdo
ou permissdo” (inc. I), “o direito dos usudrios” (inc. II), “a politica tari-
faria” (inc. I1I), e “a obrigacio de manter servico adequado” (inc. IV).

1.2. Os conceitos de autorizagio, concessdio e permissdo estdo, de muito,
estabelecidos.

A autorizagdo é “ato administrativo unilateral e discriciondrio, me-
diante o qual a Administracio faculta ac particular (ou) o exercicio de
atividade, removendo, para tanto, o obsticulo legal impeditivo” ou “a
utilizagdo privativa de bem puablico” (CRETELLA JR.).

e

A concessdo é a “delegagio a um particular (eventualmente. .. ente
piblico), pessoa natural ou juridica, da gestdo ou execugdo de um servigo
piblico, por sua conta e risco e remuneragio pelos usudrios” (CARLOS
BARROS JR.).

A permissio € “ato administrativo unilateral, discricionério e precério
pelo qual o Poder Piblico torna possivel ac administrado (pessoa fisica
ou pessoa juridica de direito privado) a prestagdo de certa atividade de
interesse coletivo, condicionando-a ao preenchimento prévio de determina-
dos requisitos, podendo ser dada a titulo gratuito ou remunerado, nas
condigdes estabelecidas pelo Poder Pdblico” (CRETELLA JR.).

A autorizagdo e a permissdo sdo atos unilaterais e discriciondrios; a
concessdo envolve sempre a figura do contrato. Aquelas precdrias; esta
protegida pelo pacto contratual.

1.3. A concessdo de obra piiblica ja foi assim estudada:

“Contrato pelo qual uma ou vérias pessoas se obrigam para
com a administragio a fazer executar, 3s suas expensas, riscos
¢ perigos, trabalho de utilidade piiblica mediante o recebimento
de retribuicio ou de outras vantagens estipuladas no ato de
concessdo” (DELALLEAU).

“Q contrato de obras publicas tem um sentido de todo diverso
das concessbes de servigos publicos. Quando acompanha a con-
cessdio de servigo pablico, por ela é absorvido como acessorio;
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quando  considerado  isoladamente wem  um conteddo  préprio,
inconfundivel”™ (BRANDAQO CAVALCANTD,

“Para realizar uma obra piblica, pode a administracio con-
fiar a execuclio a pessoa que, ao invés de receher uma retribuicio
fixa, relativa & cxecuglio total, cu simplesmente proporcional ao
trabalho realizado, fica incumbida de gerir o servico publico, 20
qual sc destina a obra, percebendo, no tempo ¢ nas condicdes
préfixada, os compeientes tributos. Surge aqui a figura da con-
cessdao, na modalidade que os escritores costumam chamar con-
cessio de obra publica™ (MASAGAQY.

Virios s3o os processos de que sc vale a administragio para
que a obra plblica chegue a seu termo ¢ desempenhe o papel
a que lhe reservou a pessoa juridica estatal no cendrio juridico-
administrativo, Quando o administragdo entrega a cxecugdo doe
obra pdblica a uma pessoa, que fica encarregada de gerir o futuro
servigo puiblico, cuce cmanard, naturalmente, da obra (servindo
¢sla como suporte ou base no servico prestado), reeebendo a pres-
tadora, dos usudrios, a denominuda tarifa. ao invés de receber
a retribuicao integral ou proporcional do Estado, no término da
obra, temos a denominada coneessiio de obra pablica. “Reduz-se
a concessiio de trabalho (ou de obra publica) a2 uma simples
moedalidade da concessio de servico, cncarrcgando-se também de
construiv, previamente. as proprias custas, as obras piblicas
necessdrias para o funcionamento de servige’” (RIVERO). (CRE-
TELLA JR.).

1.3.1. A concessdo de obra piblica reveste, enlio, as seguintes caracteris-
ticas:

(i) ¢ uma relagiio contratual enure o Poder Pablico ¢ a pessoa de direito
privado (cventualmente um ente publico);

(ii) tem por objeto exceutar uma obra ptblica e gerir o [uturo servico
publico que dela emane;

(ii1) a remunecragao do investimenio para execucdo da obra ¢ do custo
de gerenciamento do servigo publico, mais o lucre financeiro. previamente

acordado no contrato, serd obtida mediante a cobranca de tarifa.

1.4. A concessao de obra puiblica foi redescoberta como instrumento de
uma politica piblica rotulada de “descstatizagao’. Secu propdsito ¢ reduzir
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a influéncia e o controle do Estado sobre a atividade econdmica e estimular
a iniciativa privada. Cumpre, todavia, distinguir quatro conceitos de poli-
tica ptiblica, igualmente relevantes e complexos, de sorte a esclarecer ade-
quadamente a finalidade para a qual se pretende fazer da concesséio de obra
publica um meio eficaz.

r

1.4.1. O primeiro, privatizacdo. Privatizar & transferir a proprie-
dade dos meios de producdo de bens e de execugio de servigos do patri-
mbnio ptiblico para o patrimdnio privado, mediante o processo estabelecido
em lei (due process); é retirar-se o Estado da atividade econbmica.

1.4.2. O segundo, nacionalizacGo. Nacionalizar é transferir a proprie-
dade dos meios de produgfio de bens e de execugdio de servicos, no todo ou
em parte, do patrimdnio de pessoas fisicas ou juridicas legalmente quali-
ficadas como estrangeiras para o patriménio de pessoas fisicas ou juridicas
legalmente definidas como nacionais, mediante o processo estabelecido em
lei {due process).

1.4.3. O terceiro, desregulamentaciio. Desregulamentar é reduzir o con-
trole legal exercido pelo Poder Piiblico sobre a atividade econémica e as
profissdes, seja por meios diretos (subsidios, controle de precos, quotas
de importagio e de exportagdo, controle cambial, licencas e registros de
atividades, etc.) ou indiretos (estoques reguladores, circulagiio de moeda,
venda de titulos piblicos, etc.). Nio implica a desregulamentacdo nem
na privatizagio, nem na nacionalizagfo.

1.4.4. O quarto, delegacdo de competéncia. Delegar competéncia, aqui,
no sentido de politica piblica administrativa, é deixar o Poder Piblico,
nos termos da lei (due process), a prestagdc de servigos e a execugdo de
obras de necessidade ou utilidade piblica ou interesse social & conta e
risco de pessoa juridica de direito privado, a qual se ressarcird do custo
¢ do investimento mediante cobranga de tarifa.

1.5. Assim postos esses quatro conceitos de politica piiblica, verifica-se,
de plano, que a concessdo de obra piiblica ndo serve aos propdsitos de
privatizacdo, nacionalizagdo e desregulamentacdo. Poderd ser dtil, tdo-so-
mente, & delegagdo de competéncia,

Nessa perspectiva, a concessdo de obra piblica torna-se apenas um
exercicio de politica piblica mediante interposta pessoa; um meio alter-
nativo de intervendo do Estado na economia mediante capital de risco

privado.
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Revela-se, nessa Olica. o imprecisio do discurso oficial de “desesta-
tzagao™ e a sua clara impossibilidade de se alcancar qualquer dos obje-
tivos anunciados de estimule 4 iniciativa privada mediante reducio da
presenca do Estado na cconomia. A empresa privada ioraa-se, desse modo,
mera “fonie aliernativa de crédito” de um Istado devedor falido, inca-
paz de obter recursos para os servicos ¢ obras de necessidade ou utilidade
piblica ou interesse social que dele se exige.

1.6. [Importante, acima de tudo. para a compreensio do quadro juri-
dico com que s¢ pretende reformar ¢ Estado ¢ a economia, fazendo uso
da concessio de obra pablica como um des scus instrumentos, ter-se cm
mente ¢ modelo constitucional da ordem ceondmica. Tal modele, como
sc verd, estd firmado em dois pilures o plancianento legal do que fazer
¢ o controle legal do como fuzer.

2. Modelo constitucional de plancjamentu e controle estatal

2.1. A Constituicio brasileira presta marcante homenagem 3 livre ini-
ciativa ¢ a livre concarréncia:

() ¢ fundamento da Republica Federativa do Brasil a livre iniciativa
(art, 1.2, IV):

(i) da ordem ccondmicu ¢ fundamenio a livee iniciativa ¢ principio
a livre concorréneia (art. 170, caput ¢ inc. V).

Equilibra ideologicamenic a Constituicio aquela aparente vocagao li-
beral individualista com mandamentes coletivistas socializantes:

() ¢ tamblém fundamenic da Repiblica o valur social do trabalho
(are. 1.2, TV);

(1) constituem  objefives fundamentais da Repiblica o desenvolvi-
mento nacional. a erradicacio da pobreza, a reducdo das desigualdades
sociais ¢ regionais, ¢ o premegdio do bem de todos (art. 3.5 T ITEH TV):

(i) da ordem ceondmica sdo também fundamentos a fungio social
da propriedade, u reducao das desigualdades regionais c sociais e a busca
do pleno emprego (art. 170, 1L, VII, VIID: ¢

(iv) o elenco extenso de direitos dos trabalhadores (arts. 6.° a 11),
sent gualquer correspondénein, no plano constitucional, de devercs ¢ obri-
gagles de qualguer sorte.

2.2, As disposicies constitucionais que explicam ¢ modelo econdmico
compOem um quadro inequivoca de intervencdo cstatal pertmanente, me-
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diante planejamento piiblico, em detrimento da iniciativa privada. Alguns
exemplos:

{i) a competéncia da Unidio para claborar ¢ executar planos nacio-
nais, regionais ¢ seforiais de desenvolvimento econémico e social, aprovados
pelo Congresso Nacional (arts. 21, IX; 43, § 1.°, II; 48, IV; 165, § 4.°);

(iiy plano plurianual regionalizado das diretrizes, objetivos e metas
da administragdo federal aprovado pelo Congresso Nacional (arts. 48, II:
165, § 1.9;

(iii) sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos de com-
peténcia da Unido (art. 21, XIX);

(iv) incentivos regionais mediante juros favorecidos para financia-
mento de atividades prioritarias; isenges, redugbes ou diferimento tem-
pordrio de tributos federais (art. 43, § 2.°, II, III);

(v} exploragao, pela Unido, diretamente ou mediante autorizagdo,
concessio ou permissdo, de servigos de radiodifusdo, telecomunicagdes,
energia elétrica, transportes em geral, aeroportos e portos (art. 21, XII,
b,c d e f)

(vi) lei nacional sobre o regime de concessio ou permisséo de ser-
vigos piblicos (art. 175);

(vii) o controle, mediante lei nacional, dos transportes em geral (art.
178 c¢/c art. 21, XII);

(viii) a lei municipal de desenvolvimento urbano, condicionadora do
uso da propriedade privada urbana, a qual s6 cumprird sua fung@io social
quando atender “4s exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade ex-
pressas no plano diretor” (art. 182, caput e § 2.9);

(ix) a lei nacional de politica agricola, incluindo comercializagao,
armazenamento, transporte, ¢ “levando em conta especialmente” o crédi-
to, a tributagdo, os custos de produgiio, a garantia de comercializagéo,
o seguro, etc. (art. 187);

(x) a lei complementar sobre o sistema financeiro nacional (art. 192),
incluindo a controvertida cldusula do limite méximo de juros reais anuais
{art. 192, § 3.9;

(xi) o épice do modelo de planejamento pablico, a proclamagio do
Estado como agente normative e regulador da atividade econdmica o
qual, mediante lei, exercerd ds fungdes de fiscalizagdo, incentivo e plane-
jamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o selor privado (art. 174);
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(xii) por fim, ndo bastassc ja tamanha onisciéncia do “grosspalm”,
a abundincia constituinte ao aduzir, mais, que “a lei estabelecerd as dire-
trizes e bases do plancjamento do desenvolvimento nacional equilibrado
(sic}, o qual incorporard ¢ compatibilizard os planos nacionais e regionais
de desenvolvimento” (art, 174, § 1.9,

2.5. Tamanha complexidade normativa fez surgiy até um processo legis-
lativo complementar para as leis editoras de planos nacionais, regionais
¢ setoriais {art. 166). Cresce, mais, a ingeréncia estatal quando se con-
fere competéneia a uma Comisszo mista permanentc de Deputados e Se-
nadores para ‘‘exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo” daqueles pla-
nes ¢ programas (art. 166, § 1.°, IT)

2.4 Resulta do gquadro constituciona! que a livee iniciativa e a livre
concorréncia a gue se refere o Texto Magno ndo sdo aquelas proprias de
uma economia de mercado, como tal entendido na histdria e na teoria eco-
némicas, mas, ao contrdrio. expressdes de uma empresa privada tolerada
como instrumento alfernativo de exccucdo de politica priblica.

2.5. A concessdo de obra piblica, a par de nido contar com previsio
constitucional (supra n.® 13, ¢ ndo servir como instrumento de privatiza-
cio, nacionalizacdo ou desrcgulamentagiio (supra n.” 3), fem reforcado,
em face do quadro constitucional de planejamento legal do que fazer
¢ de controle legal do como fazer, seu papel de instrumento de delegacio
de competéncia (supra n.* 4.4), Vale dizer. scrd meio alternativa de fi-
nanciamento de servicos ¢ obras de necessidade ou utilidade pidblica ou
interesse social, mediante o qual a empresa privada planejada legalmente
s¢ apresentard no mercado financeito em substituicdo ao Poder Piublico
falido ¢ sem crédito.

2.6. Observese, por fim. que, embora a concessao de obra pdblica
nio sirva a qualquer dos propositos de um programa de “desestatiza-
cdo” — defina-sc o termo como quiser, ¢ cla, todavia. compativel juri-
dicamente ¢ coerente ideologicamente com modelo constitucional de pla-
nejamenio ¢ controle estatal.

3. Financiamenio da concessio de obra piblica

5.1. E notéric o propdsito governamental de servir a concessiao de obra
pliblica, enquanto insirumento de delegacdo de competéncia (supra n.®
4.4, de estimulo 2 organizacio de joint venfures, ou outras formas de
associaciio, entre empresas privadas brasileiras e suas congéneres estran-
geiras. Seria um canal para entrada de capital externe sem aumento da
divida piblica.
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Ocorre, no entanto, que esta intengdo de atrair parceiros endinheira-
dos esbarra em outra face do modelo constitucional de planejamento e
controle estatal: tratamento diferenciado do capital estrangeiro mediante
reservas de mercado e restrigbes de atividades em favor de empresas na-
cionais.

3.2. A Carta Maior comeca por distinguir entre empresa brasileira e
empresa brasileira de capital nacional, mediante o critério do controle efe-
tivo permanente (“a titularidade da maioria de seu capital votante e o
exercicic, de fato e de direito, do poder decisério para gerir suas ativi-
dades” — art. 171, [, 1D).

Em seguida ficou estabelecido, em favor da empresa brasileira de ca-
pital nacional, a possibilidade da lei conceder protecio e beneficios espe-
cigis tempordrios em nome da “defesa nacional” ou do “desenvolvimento
nacional” ou do “desenvolvimento tecnolégice nacional” (art. 171, § 1.°,
I, ID).

A imprecisio do conceito de empresa cresce diante da competéncia
do Tribunal de Contas da Unido de “fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital social a Unifo participe, de for-
ma direta ou indireta” (art, 71, V).

Pergunta-se: (i} o que significa, no direito positivo, empresa supra-
nacional e (if) submete-se, entfio, ao direito piblico brasileiro — e aos
meandros politicos do Tribunal de Contas da Unido, e.g., o contrato de
direito privado de joint venture entre empresa privada estrangeira e uma
subsididria ou coligada de sociedade de economia mista? Estariam, assim,
os sécios estrangeiros submetidos #s eventuais sangGes legais (art. 71,
VIII) e & “eficicia executiva” das decisbes do Tribunal de Contas da
Unido (art. 71, § 3.°)? E 6bvia a posicio desvantajosa do capital estran-
geiro em tal circunstincia.

3.3. O Poder Piiblico, dispde ainda a Constituicdo, quando da aquisigéio

de bens e servigos, “dara preferéneia & empresa brasileira de capital
nacional” (art. 171, § 2.9,

Outra restrigio é a que assegura, mediante lei, “a predominancia
dos armadores nacionais ¢ navios de bandeira brasileira e registros brasi-
leiros e do pais exportador ou importador” (art. 178, II). N&o menos
arqueolGgicas as normas sobre serem brasileiros “0s armadores, os pro-
prietérios, os comandantes e dois tergos, pelo menos, dos tripulantes de
embarcaces nacionais” (art. 178, § 2.°), ou sobre serem privativas de em-
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barcagdes nacionais a navegagio de cabotagem e a interior, “segundo dis-
puser a lei” (art. 178, § 3.9).

Por fim, a loi que disciplinari, “com basc no interesse nacional”,
os investimentos de capital cstrangeiro, os reinvestimentos e as remessas
de lucros f{art. 172).

3.4,  Este quadro constitucional resiritivo do capital estrangeiro, privile-
giador do capital nacional, garantidor de reservas de mercado, assegura-
dor até de preferéneia na oferta de bens e servicos, mesmo ao custo de
atraso cientifico, tecneldgico ¢ educacional, infunde marcada preccupagio
juridica nos eventuajs parceiros estrangeiros em concessbes de obras pd-
blicas. E isto porque a Constitui¢do tomou caminho contririo a duas ten-
déncia marcantes da economia internacional neste final de séeulo: o pri-
meiro, a livre circulacdo do conhecimento cientifico ¢ teenoldgico e da
mio-de-obra especializada comao processo de ofimizaciio de recursos no
avango da cultura; segundo, a integracdo comercial, cientifica e tecnold-
gica em blocos de paises, com a finalidade nao de se fecharem fronteiras,
mas, ao contrériv. de se viabilizarem, enquanto conjuntos associativos,
unta ainda maior aberfura & livee circulacio do conhecimento,

Q maodelo constitcional brasileiro revela-se, assim, prima facie, um
desestimulador de associacbes com capitais estrangeiros.

4. Legislucdo infraconstitucional para viabilizacdo da concessido de obra
piiblica

4.1. Os seguintes tépices da Constituiclio estdo, pois, a pedir urgente
reflexdo para que a legislagio infraconstitucional possa reinferprefar ru-
mos. de sorte a viabilizer a concessiio de obra piblica como instrumento
alternativo de. mediante delegacdo de competéncia, propiciar o Poder Pd-
blico & sociedade civil, mediante associacdo com o capital estrangeiro, as
abras e servicos que se impdem por necessidade ou utilidade ptiblica ou
por interessc social.

4.2, Primeire, a lei que disciplinard os investimentos de capital estran-
geiro. os reinvestimenios e as remessas de lucros (art, 172). Ter por base
o interesse nacional deve significar, na construgcdo constitucional, tornar
0 Brasil tdo “juridicamente atrativo™ quanto outros paiscs em desenvol-
vimento, superando-se. definitivamente, o ufanismo nacicnalista Gco de
que o gigante adormecido, tdo-sé pele scu tamanho, seja dono de mag-
netismo e oportunidades irrecusdveis. Nao € esia a realidade do mercado,
¢ © jurista niio pode pretender creditar o desinvestimento apenas ao eco-
ndmico. E, agora, politicamenle imperioso rever o juridico.
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4.3. Segundo, a lei sobre transportes em geral (art. 178), como instru-
mento de expansdo da oferta de servicos ¢ de emprego, porquanto setor
dos mais rentdveis e de mais ficil absorgdo de tecnologia moderna.

4.4. Terceiro, a lei sobre o regime de concessdo ou permissio de pres-
taglo de servigos pidblicos (art. 175), questdo central para a remuneragiio
do investimento de uma concessio de obra pablica, na qual se definird:

(i) o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias;

(ii) o cardter especial do contrato, sua prorrogagao, caducidade, fis-
calizagiio e rescisgo;

(iii) os direitos dos usudrios;

(iv) a politica tarifdria, expressdio, na verdade, por demais imprecisa,
e menos feliz que a da Carta anterior (art. 167, I, 1D, mais clara s
qualificar o pardmetro constitucional: “tarifas que permitam a justa remu-
neracdo do capital, o melhoramento e a expansdo dos servigos e assegu-
rem o equilibrio econdmico e financeiro do contrato™ e “fiscalizag@o per-
manente e revisdo peridédica das tarifas, ainda que estipuladas em con-
trato anterior”’;

(v) a obrigagdio de manter servigo adequado.
4.5. Particolarmente relevanie a eguagio de remuneracio do investi-
mento mediante tarifa, o que decorrerd do “cardter especial do contrato”
(art. 174, par. tnico, inc. 1). Pergunta-se:

(i) por se tratar a concessdo de obra publica de gestio privada de
politica publica, pode-se qualificar de imutdvel unilateralmente a equagiio?

(ii) ou sera tao piblica a natureza do contrato entre o Poder Pdblico e
o concessiondrio de obra piblica que serd possivel a revisio de seus ter-
mos com base na Simula n.° 473, do Supremo Tribunal Federal, “‘por
motivo de conveniéncia ou oportunidade”, ainda que “respeitados os di-
reitos adquiridos™?

A estabilidade juridica da relagdo é essencial para o concessiondrio,
e cresce de importincia se se pretende a associagdo com o capital estran-
geiro,

4.6. Quarto, nas leis que implementarem o regime de concessao ou per-
missdo (art. 175), os transportes (art. 178}, a energia elétrica, navegagdo
aérea, aeroportos, portos e transportes em geral (art. 21, XII), cuidar de
definir a concessio de obra publica como espécie do género concessio de
servigo publico, de sorte a té-la acolhida no sistema constitucional.
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4.7. Quinto, definir a naturcza do poder de policia que a gestdo priva-
da do interesse publico disporia para os fins inerentes & ordem juridica.

O poder de policia, “intrinseco ao Estado” (ANACLETO DE FARIA),
¢ “a faculdade discriciondria reconhecida & administracio publica de res-
tringir ¢ condicionar o uso e o gozo dos bens e direitos individuais” (HELY
LOPES MEIRELLES). Implica um “conjunto de limitacdes, eventual-
mente coativas. das atividadcs individuais, impostas pela administragio,
a fim de prevenir os danos sociais que desta atividade possam resultar”
(MARCELO CAETANO). “F o sistema das faculdades discriciondrias do
Estado visando a protecio da ordem. da paz ¢ do bemeestar sociais”
{SEABRA FAGUNDES]), ai compreendidos os interesses de natureza cco-
nomica (BRANDAQ CAVALCANTD.

Sc do Poder Pdblico. para exercé-le, exige-se, ne Estado de direito
de liberdades, os requisitos de competéncia legal do agente. finalidade pu-
blica, forma legal e proporcionalidade entre o sacrificla do direito ¢ o
beneficio de ordem geral (cf. ANACLETO FARIA). com mais razdo hu-
verd que se impor. ao particular que agir em nome do Estado, na gerén-
via de politicu ptblica. a cbservincia restrita do dwe process of law —
tanto o formal, quanto o marerial. Vale dizer. 2 lei hd de cstabelecer os
limites da delegabilidade de poder de policia ao agente privado, como
também o processo de scu exercicio.

4.8, Intencionalmente ndo foram apontadas as cmendas constitucionais
que pudessem reverter 0 quadro adverso ndo s6 a iniciativa privada pro-
pria de uma economia dc mercado, como também ao capital estrangeire.
Sdo questoes mais complexas, hoje mais do plano politico que do juridi-
co, a demandar debate legislativo mais cxtenso, O cspaco infraconstitu-
cional, adequadamente concebido, pode ser bastanic para a constricdo
constitucional. que pode tornar satis[atoria, para ¢s fins de pelitica piblica
que s¢ fem cm mira, a concessdo de obra piblica,

4.9. Construcdo constitucional “¢ chegar a conclusdes sobre matd-
rias que estao além do texto expresso, a partir de clementos conhecidos
postos no préprio texio: conclusdes cstas compreendidas no espirito. ainda
ndo na letra do texto. Recorre-se & construgdo quandoe, no contraste eitre
duas normas editadas pelo mesmo corpo legislativo, hid contradi¢do onde
cvidentemente nio foi intengdo do legislador contradizer-se, ou quando
parle do texto contradita ¢ tode. Se tal ocorre. ¢ a naturcza do texto ¢
tal gue ndo sc possa admitir o todo invalidade pela contradicdo parcial,
entiio deve se recorrer A construcio. Teralmente s deve fuzélo se seoim-
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pGe agir em situagSes ndo previstas pelo legislador, ao qual, mesmo assim,
se recorre em razdo de uma vinculagio imposta pelo sistema legal.”
(THOMAS COOLEY).

Hé que se pressupor, para que a Constituigio enfrente e supere os
desafios do tempo e das circunstéincias, e tenha a possibilidade de res-
ponder &s exigéncias do bem comum, que sua linguagem se adapte as
emergéncias futuras, tanto quanto as presentes, de sorte a abranger outras
relagdes, mas extensas, de acordo com os “verdadeiros principios do tex-
to”, e, assim, “enquadrar na letra do texto antigo o instituto moderno”
(STORY citado por MAXIMILIANQ).

4.10. O processo, ou “arte” (BLACK), de se construir a Constituigdo
no plano infraconstitucional é menos traumético pata as instituigdes poli-
ticas do Estado. Na edigdio de leis sobre parcelas do universo social, as
contradigdes e as inconveniéncias reveladas pela préxis podem ser supri-
das ¢ adaptadas fora do debate sempre mais abrangente da reforma cons-
titucional, Proceder por tentativa e erro no plano infraconstitucional tor-
na menos crucial a transformagio da ordem juridica. Afinal, no longo
curso da histéria, o que torna um sistema juridico estéivel e previsivel, e
portanto de indisputivel eficdcia social, é o convencimento coletivo —
ainda que inconsciente, de que o processo constitucional de evolugao e
transformagdo da sociedade foi construido de sorte a absorver todo o vasto
espectro das idéias e dos interesses, dos fins e dos meios.

4.11. Dai a sugestio de que pode ser suficiente a construgfio infra-
constitucional das normas constitucionais sobre o modelo de planejamen-
to ¢ controle estatal, sobre o tratamento do capital estrangeiro e a fungéio
da empresa privada, de sorte a se ter o delineamento adequado da con-
cessiio de obra piiblica como instrumento eficaz de implementagéo de poli-
tica piblica. Pode, na verdade se impde, ao legislador ordindrio, ancora-
do na inarreddvel fidelidade ao espirito da Constituigfo, e revelando, ain-
da que tardiamente, a percepgdo moderna da economia mundial de inte-
gragio de produgio e consumo e de livre circulagio do conhecimento,
pode o legislador — repita-se, mediante explicitagio do limites legais e
dos fins publicos, afastar a ddvida inquietante de que, contra a maré da
histéria, esteja o Brasil por ordenar, pela forca da lei, sistema econdmico
ja remetido & arqueologia das idéias humanas.

Nota do Autor: Versio preliminar deste trabalho foi apresentada no simposio
“Iniciativa Privada e Servigos Publicos”, promovido pelo Instituto Internacional
de Direito Piblico ¢ Empresarial (Curitiba, dezembro de 1930).

202 R. Inf. legisl. Brasilia a. 29 n. 115  jul./set, 1992





