CLAUDIO PEREIRA DE Souza NETO
DANIEL SARMENTO
GUSTAVO BINENBOIM

I.ummé Juris|itora

www.lumenjuris.com.br

Coordenadores
EDITORES
Jodo de Almeida
Jodo Luiz da Silva Almeida
CONSELHO EDITORIAL Corsrizio ConsuLTIve N
Alexandre Freitas Cimara Alvaro Mayrink 4a Costa
Alexandre Morais da Rosa Amiiton Bueno de Carvalho i
Cezar Roberto Bitencount Andreya Mendes de Almeids Scherer Navarro
Crisdano Chaves de Farias Antonic Carlos Martins Soares
Carlos Eduardo Adriane Japiassi Artur de Brito Gueiros Souza H
Elpidio Donizert Cetar Flores !
Emerson Garcia Firly Nascimento Filho
Fauzi Hassan Choukr Flivia Lages de Castro
Geraldo L. M. Prado Franasco de Assis M. Tavares
Gustavo Sénéchal de Goffredo Gisele Cittadino
Joda Carles Souto Humberto Dalla Bernardina de Pinho
fosé dos Santos Carvathoe Filho lodo Theotonio Mendes de Almeida Jr. '

Lucio Antdnio Chamon Junior
Mance! Messias Peixinho
Marcellus Polasoi Lima
Marco Aurélio Bezerrs de Mele
Marcos Juruena Villels Souto
Nelson Rosenvald

Nilo Batista

Paulo de Bessa Antunes

Faulo Rangel

Salo de Carvalho

Sérgio André Rocha

Sidney Guerra

Ric de Janeiro

Centro — Rua da Assembléia, 10 Loja G/H
CEP 20011-000 ~ Centro

Rio de Jeneiro - R]

Tel {21) 2531-2199 Fax 2242-1148

Barra - Avenidz das Américas, 4200 Loja E
Universidade Estdcie de 53

Campus Tom Jobun - CEP 22630-011
Barra da Tijuca = Rio de Janeirs - K]

Tel. {21) 2432-2548 / 3150-1980

Sio Paulo

Rua Correia Vasques, 48 - CEP: 04038-010
Vila Clementine - Sao Paulo - SP
Telefax {11) 5%08-0240 / 5081-7772
Brastlia

SCLS quadra, 402 bloco B Leja 35

CEP 70235-520 Asa Sul - Brasibz - DF
Tel 161)3225-B569

Ricardo Miximo Gomes Ferraz
Sergio Demoro Hamilton
Tirsis Nametala Sarlo Jorge
Victor Gameire Drummond

Minss Gerais

Rua Tenente Brite Mello, 1.233

CEP 30180-070 ~ Barre Preto

Belo Horizonte - MG

Tel {31) 3309-4937 / 4934-493]

Bahia

Rua Dr. José Peroba, 349 - Sls 505/506
CEP 41770-235 - Costa Azul

Sajvador - BA - Tel. (71) 3241-3646

Rio Grande do Sul

Rua Riachuelo. 133% - Centro

CEP 90010-171 ~ Ponto Alegre - RS
Tel. {51} 3212-8590

Espirito Santo

Rua Constante Sodré. 322 - Térreo
CEP: 29055-420 - Sanu Loz
Vitona - ES

Tel.. (27) 3235-8628 / 3225-165%

b e At e

P
;
t
£

VINTE ANOS DA CONSTITUIGCAO
FEDERAL DE 1988

EpiTora LUMEN JURIS
Rio de Janeiro
2009



1

VI
CoNsTITUIGAO ECONOMICA,
ADMINISTRACAO E FINANGAS PUBLICAS




T |

3a

RETRUCIETTY

Estado Intervencionista e Constituicdo Social
no Brasil: O Siléncio Ensurdecedor de
um Didlogo entre Ausentes*

Gilberto Bercovici

Virios constirucionalistas costumam afirmar que “s6 hd tanto Estade quanto consti-
tui a constituigio” ( “nur so viel Staat, wie die Verfassung konstituiert™).! Isto nio é verda-
de, historicamente, em neanhum lugar, muito menos no Brasil. Esta afirmagio costuma
estay associada ao suposto fendmeno do "descolamento” ou “desligamento” da constituigio
em relagio ao Estade (“Ablésung der Verfassung vom Stzat™), inserido no debate sobre a
ainda inviabilizada “constituigie” eurapéia.Z Na realidade, trata-se de um problema distin-
to, o de um didlogo entre ausentes. o didlogo entre Estado e constituigio. O caso brasilei-
1o de estruturagdo e institucionalizacio do Estado social {aqui entendido em sentido
amplo, como sindnimo de Estado intervencionista ou, no nosso case especifico, Estado
desenvolvimentdsta)3 e das politicas publicas de implementagio de direitos sociais desde a
Revolucio de 1930 maostra como este didlogo nio sé se dd entre ausentes, mas também gera
um siléncio ensurdecedor de nossa doutrina publicista.

No Brasil, a construgdo do Estado nacional se d4, essencialmente, no &mbito do poder
executivo, com maior énfase a partir de 1930.4 Foi neste periodo, inclusive, que ocorreu a

* Este trulo estd inspirado no, hoje clissico, livio de Heinrich MEIER, Carl Schmitr, Leo Strauss und “Der
Begriff des Politischen™ Zu einem Dialog unter Abwesanden, reimpr., Stuttgart/Weimar, Metzler, 1998,

! Defendendo a posigio de que s6 existe “tanto Estado quanto a constituicio constitui®, seguinde, em alguns
pontos, a teoria da integragio de Rudolf Smend, vide Peter HABERLE, Verfussungslebre ais
Kulturwissenschaft, 2 ed, Berlin, Duncker & Humblot, 1998, pp. 620-621. Vide, no mesmo sentido, José
Joaquim Gomes CANOTILHO, "A Teoria da Constituiclo e as Insinuagdes do Hegelianismo Democratice”
in]. A Pinto RIBEIRO {coord.). O Homem ¢ ¢ Tempo ~ Liber Amicorum para Miguel Baptista Pereirz,
Porto. Fundagio Engenheiro Anténio de Almeida, 1999, pp, 415-418.

1 Cf. Anoe PETERS, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, Berlin, Duncker & Humblot, 2001, pp.
93-94 ¢ 153-166, Vide também José Joagu:m Gomes CANOTILHQ. Direito Constitucional e Teoria da
Constituigio, 7¢ ed, Coimbra, Livraria Almedina, 2004, pp. 1337-1338 e a critica de Anténio José Avelis
NUNES, “A Consdtui¢ho Europeia: A Constirucionalizagio do Neoliberalismo®, Boletim de Ciéncias
Econdmicas, vol. XLVIIL, Coimbra, Universidade de Coimbra, 2005, pp. 323-325 # 352-353,

3 Vide, neste sentido, Manuel GARCIA-PELAYO, Las Transformaciones de! Estado Contemporinec, 2* ed,
Madrid, Alianza Editorial, 1995, p. 14 e Gilberta BERCOVICI, Desigualdades Regionais, Estado e Cons-
dtuicdo, Sio Paulo. Max Limonad, 2003, pp 54-55. Sobre as imprecises da expressio “Estado Social”. vide
Paulo BONAVIDES, Do Estade Liberal a0 Estado Social, 6 ed, Sio Paulo, Matheiros, 1996, pp. 182-183,

4 Vide, por todos. Sénia DRAIBE. Rumes e Metamorfoses: Ut Estudo sobre a Consdnuigio do Estado e as
Alternativas da Iaduscrializagdo no Brasil. 1930-1960, Rio de Janeirc, Paz e Terrz, 1985, pp. 42-45, 60-63,
77-80, 82-83, 98-100. 135-136 e 254-259; Jose Luis FIORI. "Por uma Economia Polidca do Estado
Brasitewro™in £m Busca do Dissenso Perdido: Ensaics Criticos sobre a Festejada Crise do Estada, Rio de
Janeiro, Insight, 1995, pp. 146-151 e Wanderley Guilherme dos SANTOS, O Ex-Leviatd Brasileiro: Do Voto
Disperso 20 Chenteiismmo Concentrado. Raa de Janeiro, Civilizagio Brasileira, 2006, pp. 13-49.
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prineira e unica reforma verdadeira do Estado no Brasil, que resultou na profissionaj
c_ar,n da acmlnlﬂr%géo publica com a criagdc do DASP (Departamento Admunistrat élla-
Ser o Pubhico).’ No entanto, nenhuma de nossas constituigdes sociais € democrat oo
permd? 11934 e 1946) tinha um projeto deste Estado que se estava estruturando sl
~Na realidade, 0 que ocorre em 1934, fundamentalmente, é a constitucmnall‘za i

medidas tomadas pelo Governo Provisério de Gendlio Vargas. Ou seja, uma sistemaiiao d_as
consiitucional do que ja havia sido regulado pelo Poder Executivo revolutionine c:af.‘ao
nacionzhizagio do subsolo, das dguas, jazidas minerais e demais fontes energéticas‘ (a o
118 ¢ 1195 constitucicnalizando os principios do Codigo de Minas {Decretc ne 24 6;)3‘:5
10 ¢¢ jutho de 1934)7 e de Codigo de Ag‘uas {Decreto n® 24.643, de 10 de julho de.]93‘4}:
Em termos de atuacio estatal, o Poder Executivo acata agindo 2 margem e apesar da co .
m‘mqéo. embora nic de forma propriamente inconstitucional, como muitas vezes se dns-
sob a Constituicio de 1891.9 A Constiruicio de 1934, no encanto, nao € a referéncia de atu‘:--l

u

Vide Beatriz M de Souza WAHRLICH, “Q Governo Proviscno de 1930 e a Reforma Administrativa”
Revista de Administracio Publica. vol. 9, Rio de Janeiro, Ed. FGV, dezembro de 1975, pp. 5-68 s
6 A an}ena Guerra Mundhal chamou 2 atengio da importincia estratépica dos recursos minems. brasileiros
?é:,::u:nr}:?:?ez ferrlo eo p*emileu Ff?i_a producio de aco, concedida ao induserial Percival Farquhar, d;
Lor F e Acos Itabira”, e a oposigio do Governador de Minas Gerais e, logo depots. Presidenre da
epubiica Arthur Bernardes a esta concessio, que gerou o principal debate sobre a nacionalizagio dos
Tecursos minerai brasileiros. culminando na Reforma Constitucional de 1926, que alierou a Cnnszimi 3
de 1891, proibindo 2 transferéncia de minas e jazidas minerais necessirias i segurancs e defesa na:ionc::
z:r;:s::ngzlms (nova redagio do artigo 72, §17). A nacicnalizagio do subsolo, separando-o dz proprieda-
P 10.‘ £u-se, NO entanto, apenas com a Bevoluqio de 1930. Vide John D. WIRTH, A Politica do
envolvimento na Era de Vargas, Rio de Janeiro, Fundagio Gendlio Vargas, 1973, pp. §8-72
A }rgxfiaca‘c .urdlnana serd alterada em 1940 (Codigo de Minas. Decreto-Lei n® 1985, de 2;} de m:;rco de 1940
¢ 1967 (Cadigo de Mmerac;éo. Decreta-Lei ne 227, de 28 de fevereiro de 1967, ainda em vagor. embora com
\‘ar,as n-:odlﬁca‘qées}‘ A criagio da Companhia Sidenirgica Naciona! {Decrero-Ler ne 3.002. de.SD de janeiro
ci_c 1941 em '?'Ul[a Redonda (R}), como parte da alianca do Brasil com os Estados Unidos durante s Segunda
Guerra Mu1_1d1al. a criagio do Conselho Nacional do Pewréleo (Decreto-Ley nv 395, de 29 de abnl de 1938 ¢
D_en:r-eto‘Lm nt 538, _de 7 de julho de 1938), sob 2 diregio do General Jilio Caetane Horta Barbosa. e 3 cra-
;.aa 43 Companhia Vale do Rio Doce (Decreto-Le: nv 4.352, de 1¢ de junho de 1942), miciaram 3 construgao
da :nfra‘estrutu.r_a mineral e sidenirgica que possibilitou o processo de industrializagio do pars Este proces-
0 val ser consfnhdado com a campanha popular “O Pewrdlee € Nosso™, no inicio da década de 1950, que cul-
mina com a criagdo da Perrobras e do monopdlio estatal do pecrdieo {Lei nv 2.004, de 3 de nurubraldz 1953)
no segundo governo de Genilio Vargas. Sobre a siderurgia e 2 mineragio, vide John D. WIRTH. A Politicz
da Desenvohvimento na Erz de Vargas cit., pp. 73-109: Francisco Magathies GOMES, Histona da. :Srderufsfa
n¢ Brasil. Belo Honzonte/Sio Paulo, latiaia/EDUSP, 1983, pp. 201-285 ¢ Mana ZO!’I.'JI e SILVA. A Vale do
Rin Doce na Espa:e’g:a do Desenvolvimenusmo Brasieiro, Vitéria, EDUFES. 204, pp 134-223 .
8 O prajeto do Codigo de Aguas fou elaborado, ainda em 1907, por Alfredo Valladic, mas 50 foi implementa
do & parur do Governo Proviséno. no inicio da década de 1930, Sobre a elaboragio e conteudo do Codige
de .-\Jguas.. sde Lz Gustavo Kaercher LOUREIRO. A Indistria Elécrca e o Cidigo de Aguas O Regime
'f‘ur,_-u;o das Empresas de Energra entre a Concession de Service Publice a Reguf.;:mn of Publc Linliwes
:n'w Alegre. Sergio Antenio Fabns Edwtor. 2007, pp 173-206.
Seor: a inervercan eswatal nas esferas econdmica e social durante a vipé & sunaigio d¢
,]EWJ v:e Steven TOPLK, A Presenca do Estado na Economiz Folitica IZED”;Z:? ;:j?l;ﬂcfr};;g ;JD e
\nT\C.T.O. Rccr_!r.d. 1887 ¢ Arrton Cerquerra-Lente SEELAENDER "Pondo os Fobfe-s LRETS L;i:a; - lgui;d’d"
:lr:.lim;m: e ]:lehn'cngzon:smo Segregador na Primeira Republica iy jatinto Mescn de Airands GOV
. .,_—; .k.:momo Moot .'\]\ erne Barreto LIMA orgs ), Dialogos Consutucionars Doreree, Nepliberalim@
¢ Josenoonumenio e Pafses Perrfericos Rio de Janeiro, Renovar 2{o, pr 1-24
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Estado Interencomsta ¢ Consiituigo S001a1 Do brasi
O Siténcio Ensurdecedor de uns Thalepo entre Ausentes

caodo Estado brasilerro. Esta se d nas esferas do direito administrative e do direito econd-
mico.10 A constituicao autoriza a mtervencao estaizl (artigo 116, que concede permissao a
iniio de menopolizar determinado setor ou atividade econdmica, desde que agisse segun-
Jo © interesse publico e autorizada por le1, entre outros), constiricionaliza algumas med:-
das, como os servigos publicos dos artigos 5°, Vil e V1 (correios, telégrafos, comunicacoes,
navegagio aérea e Vias férreas), as diretrizes da prestagao dos servigos publices {artigos 136,
137 e 142, que dispdem sobre o regime Jas empresas concessiondrias de servigo piblico e
sobre as tarifas), mas nao dd, propriamente, direcia alguma para a atuagdo estatal.

H4, ainda, no texto constitucional de 1934, previsio expressa de direitos sociais,
como o artigo 10, 11 e V1, que da competéncia 2 Unida e aos Estados para cuidar da sande
¢ assisténcia pblicas e difundir a instrugao publica; a previsao constitucional dos direi-
1os trabalhistas (artigos 120 a 123),11 j3 implementados pelos decretos do Governo
Provisario; e o artigo 138, que prevé as politicas de assisténcia € higiene sociais € o art-
go 149, que proclama a educacio como um direito de todos. Neste mesmo capitulo, deno-
minade “Da Familia, da Educagio e da Culrura” {Titulo V, artigos 144 a 158), ainda se
determina a elaboracio de um plano nacional de educagao (artigos 5°, XIV, 150, ‘2", 150,
paragrafo unico e 152) e vinculacio de receitas de todos os entes da Federagio para o
desenvolviments da educagao (artigos 156 e 157). No entanto, desde a criacio do
Ministério da Educacao e Saude Publica (Decreto n® 19.402, de 14 de novembro de 1930),
a prépria estruturagio dos sistemas publicos de educagio!? e saude!3 e os primérdios das

10 A drule de itustragie, vide as obras, hoje cléssicas. de Themisiocies Brandic CAVALCANTY, Instituictes de
Direito Administrativo Brasileiro, Rio de Janeiro. Freitas Bastos, 1936 ¢ Alberio VENANCIO Filho, A
Intervengio do Estado no Dominia Econémico: O Direite Publico Econbmico no Brasil, Rio de Janeiro, Ed.
FGV, 1968.

11 Parauma andlise histérica da legislagio trabathista no Brasil, vide, por todos, John D. FRENCH, Afogados em
Leis: A CLT e a Cultura Politica dos Trabalkadores Brasieiros, $io Paulo, Editora Fundagio Perseu Abramo.
2001, Sobre 4 assessaria juridica do Ministesio do Trabalho, particularmente o papel de Joaquim Pimenta &
de Evaristo de Moraes na elaboragia da legislagio traba)hista, vide Joseli Maria Nunes MENDONCA,
Evaristo de Maraes, Tribune da Repiiblics. Campinas. EAUNICAMP, 2007, pp. 381-436 ¢ Otlando de BAR-
ROS. “Os Intelecruais de Esquerda e o Ministéno Lindolfo Collor” in Jorge FERREIRA & Duniel Aardo REIS
{orgs.), As Esquerdas no Brasil, Ric de Janeire, Civilizagio Brasileira. 2007, vol. 1. pp- 299-330. Sebre a defe-
s2 do modelo adotade para estruturar a Justia do Trabalho, cot textos elaborados em meio a wma polémi-
ca, ainda sob o regime construcional de 1934, com o professor e entio deputado federal Waldemar Ferreira,
vide Francisco José de Oliveira VIANNA, Problemas de Direito Corporativo, Ric de janeiro, Jos¢ Olympie.

1938, pp. 73-175. Para uma analise critica da influénciz do corporauvisme na elaboracio da legislagio waba-
Thista brasileira, especialmente a sindical. vide José Francisco SIQUEIRA Neto. Liberdade Sindical ¢
Representacdo dos Trabathadores nos Locais de Trabalho, Sio Paulo. LTr, 1999, pp. 300-305.

12 Vide Simon SCHWARTZMAN (arg). Estado-Novo, Um Auto-Rerrato (Arquivo Gustavo Capanema).
Brasfha, EdUnB. 1982, pp. 333-378; Smion SCHWARTZMAN, Helena Bousquet BOMENY & Vanda
Ribeiro COSTA. Tempos de Capanema, fuo de Taneire’Sio Paulo. Paz e Terra/EDUSP, 1984, pp- 173-266;
Helena Bousquet BOMENY, "Trés Decretos e um Mhnisténo. A Proposito da Educagao no Estado Navo™ in
Duulce Chaves PANDOLF torg ). Repensarndo o Estada Neve, Rio de Janeiro, EQ. FGV, 1999, pp. 137-160 ¢
José Silvenc Baia HORTA, "A | Conferéncia Nacional de Educagio ou De Coemo Monologar sobre Educacic
na Presenca de Educadores” in Angela Mana de Castro GOMES (org), Capanema’ 0O Ministro e seu
Mimisténio, Rio de Janeiro, EAFGV. 2000, pp 143-172

13 \ide Sinon SCHWARTZMAN forg.). Estado-Nero L'm Auto-Retrato (Arguivo Gustave Capanema) cit.,
pp 379-418. Giiberto HOCHMAN & Cristina M Qiiverra FONSECA, "0 Que Hai de Novo® Politicas de
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politicas de culturai4 —— .
te 10do o Primeiro éiﬁ instituigao dos orgios de previdéncia sacialls ocor
o ’ verno Vargas (1930-1945). sem qualguer v rrem duray,.
periodo constitucional, ao texto de 1934 quer Vinculagio marey; !
. a

. Embora no texto constitucional de 1934 ha;j i
s conmbora no Lexio constitue 4 haja esta previsio expressa d i
e ES{;ZtZ?:;;(f;}:;x;a e educa{;ag, a doutrina publ'!Ci:l?; da ép;c::?;os sock-
velor Jupdico & estes direl OS. . c;mes de Miranda € um caso interessante, pois eambui
Ey explicits do panet stive do E:mndamemos Actuaes do Direito Comstitucional, ha mduma
el e e e a 01 na reestnituracio social, devendo este se; o rzs o
e as ¢ .jis.ses_proleta'rias e pela socializagdc progressiv pon-
B ey e 0s sociais sdo compréendides como direitos fundam 3 d?s
;::;dona] e o ?t::;:sx?s :;; g:ren? iic;ed1..1ca:;,a’m:l8 "0 coragio do direu'me :c[»:: I
tucional de | ubsiste € & educagio. (...) As censtituica ]
serég fothas res;iriir;?%:o;?o direito irreductivel, o direfto & subsistenz.'Lj';g(e)e; SZUSECLEIG
crise as reduz a poeira ”,15 Ncﬁit-::zf: C: ftfr:a‘g: "épﬁmﬂh e o o P";:z:;
Miranda afirmar categoricamente - e e ol o
categ que: “O que € certo é i ] s
aspectos claros, jd j : rettuicoes™20 e s
spectos claros Cjon:g:ru ip:_:(:ec;‘ie:alf fora das novas Constituicdes” 20 em se;\‘ir: 1:21595!;”5
o i o nf, ass 0e 1?343: 19?6, ele adota 3 categoria de “norma pmgmn:f
o o denit g norma 3 z;_lsu.tucmnms que versam sobre as politicas publicas e
o o e oo 5, definindo o texio destes artiges como “mera recomendagi -
0 paver. for e, qualquer sangao prevista pelo seu descumpri 2 e
e icdo o_ie 1946 herda o Estado construido a i P”mf-'mo- 1
texto constitucional retrocede em termos de garant?:l;;;f; l::so -dl_*‘o_e““m‘?- .
ireitos sociais

Saiide Publica e Previdénci
c1a, 1937-1945” in Dulce Ch.
cit., pp. 73-77 € 81-93; Gi o Cra vt Ot e
de Saude: Reformas i’glljl:e IO HOFHW .& Cristina M. Oliveira FONSEEC)A fj’l“é‘o’;j" é Ef"‘i" N"n:l’
COMES torer m .cas e Sa?xde Puiblica em Debate no Estado Nove™ ;r: Angela Mara s aCiﬂau
oS Fog\'s':-: CAp s:;;". C Ministro e seu Ministério cit.. pp. 173-153 e esyec:i;m Mamcj{ .
R0 de Janed A e no Geverno Vargas (1930-1945). Arvalidad i e
Boo de. aneiro, Editara FIOCRUZ, 2007 e fnsiucioral de vm Bem Piblc
ide Sumon SCHW :

e o %.lf;l'nzsw,‘ﬂelem Bousquer BOMENY & Vanda Ribeiro Cl
Repen;mdaggsmé > .‘Serg'w MICELL “A Politica Culrural” ig Dul oo ort)
e e o Novo cit.. pp- 191-196 e Daryle WILLLAMS, "Gy e e P G

Marnia de Casro GOMES {org.). Capanema: O Min: st.ru .;'uu;z?;m'? Mm;ss!i;ozt‘;mm“-

. pp. 251-269.

i5 Vide Ameha COHKN, Prevr ial e ss0 Polits Brzsil, Sio Paulp, Moderna. 1980 ¢ Gilber
. déncia Soc. Proce
N : o Ao s
HOCHMAN & Cristina M. QOliveira FONSECA, "0 Que Hi de Novo? Poliricas de Sau de Gblic
Previdéncia, 1937-1945" cic., PP 77-81, 85 e 90-91
6 Por exemplo. vide Aradio CASTRO, A Nova Co . ugao sileira, I ed o de eiro. Freitas Bas
P ' N NS0 Iug Bra Lra. , Ri Jane
7 Francisco Cavaleant PONTES DE MIRANDA T
. DA, Os Fundementos Actuaes do Direito Cor leUﬂU“ai‘ R
rancisco Cavalcant: PONTES DE . DA, Os Fund, s Tua O LAt .
8 F 3 NTES MIRAN
‘ ‘ ’ amenros Ac es do D 0 Consorucic: nal it P
%  Franasco Cavalcann PONT DA. Os dam es do Direiro Constyrucional it . P
NTES DE MIRAN Fun entos Acua redl

Francisco Cavaicann PON
. NTES DE MIRAND.
Vide Franeisce Cavalcant A, Os Fundamentos Acruzes do Dired . i
v NT - 1 v cior .p. 3%
anti PONTES DE MIRANDA, Comentdrios 2 Cansum;a'aoc;n;rg';ué’::Jitifm:m-

Henrique Cahen Editor, 1947
I v . 1947, vol. 1, pp. B4-85 !
47.51-33. 80-82, 84. 94, 107 115-1 lffp; 18 elc. e ovtras vinas prisgent. como. o vel 4P Pt
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Estado [ntervencionisia € Constituig3o $ocial no Brasil.
O Siléncio Ensurdecedor de um Didlogo entre Ausentes

(garante 08 direitos trabalhistas e previdencidrios nos artigos 157 2 159, 0 direito & educa-
cao no artigo 166, mas nio renciona, por EXempic, expressamente o direito & saude) e
mantém & praxe: o Estado se desenvolve € atua apesar da constituigao.

As empresas estatais 530 0s InSIrumentos privilegiados desta atuagio.22 E, dentre
estas empresas, destaca-se a Petrobrés, cuja criagao foi autorizada por meio da Lein® 2.004,
de 3 de ourubro de 1953, como resultado da intensa campanha popular “O Petrdleo €
Nosso”, que se Lornou o grande exemplo de empresa estatal bem sucedida simbélica e eco-
micamente.> Um érgio que {eria crucial importéncia para 0 desenvolvimento nacional
do Desenvolvimento Econbmico (BNDE} instiruido pela Lei n°
de 1952, que caracterizou-s¢ pela vinculagao de recursos publicos
especificos, sob a forma de empréstimos, destinados para investmentos nos setores estra-
\égicos da economia nacional, O proprio sucesso do Plano de Metas, durante 0 Governo
Kubitschek (1956-1961), deve-se. segundo Carlos Lessa, 20 fato de ter sido implementado
por meio de uma combinacio de fundos financeiros com empresas e autarquias governa-

mentais, coordenadas pelo ENDE.24
Outras inovaces trazidas pela via da legislagdo ordinaria foram a criagio da Rede

Ferroviaria Federal {Lei 0° 3.115, de 16 de mar¢o de 1957), da Eletrobris (Lei n° 3.890-A,
de 24 de abril de 1961), cujo projeto havia sido enviade ao Congresso Nacional ainda em
1951,5 e da Embratel, juntamente com 2 estruturacao do servigo publico de telecomuni-
cacdes (Lei ¥ 4.117, de 27 de agosto de 1962 - Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes)-
A grande diretriz da politica econdmica € social da chamada Era Vargas {1930-1964),

ou seja, a internalizagio dos centros de decisio econdmica, por meio do processa de indus-
trializagio e urbanizacio, se 44 apesar da constituiio. A constituigdo simplesmente nio é
nal-desenvolvimentista, embora seja sob & vigéncia da

2 referéncia do projeto macic
Constituigio de 1946 que s¢ manifesta a enorme influéncia do pensamento da CEPAL

no
foi ¢ Banco Nacional

1,628, de 20 de junho

27 Sobre o debate juridico em torno das empresas €statais RO Brasil durante a vigéncia da Constinuigio de 1946,
vide especialmente Francisco Bilac PINTO, *0 Declinio das Sociedades de Economia Mista ¢ o Advento das
Modernas Emprésas Publicas™ (texto de conferéncia pronuncisda em 28 de sgosto de 1952), Revista de

Direito Administracivor Selecie ‘Histérica, Rio de Janeiro, Fundagio Gevalio Vargas/Renovaz, 1995, pp. 260-
270 ¢ Alberto VENANCIO Filho, A Incervencéo do Estado no Deaminio Econdmico cit., pp. 373-457.

23 Vide, por exemplo, Gabriel COHN, Perrdlec Nacionalismo, S0 Paulo, Didel, 1968, pp. 181-188; Jobin D.
WIRTH. A Policica do Desenvolvimento ns Era de Vargas cit., pp. 113-191 ¢ Edelmirs del Carmen Alveal
CONTRERAS. Os Deshravadores: A Petrobris ¢ @ Construgdo do Brasil Industrial, Rio de Janeiro, Relume-
Dumari/ANPOCS, 1994. Sabre 3 campanha "0 Petroleo ¢ Nossa™ ¢ a criagio da Pewcbris em 1953, vide
Angelissa Azevedo e SILVA, “A Campanha do Petrsleo: Em Busca da Soberania Nacional” in Jorge FER-
REIRA & Daniel Aarao REIS (orgs.). As Esquerdas no Brasil cit., vol. 2. pp- 311-333

24 Carlos LESSA, Quinze Anos de Politica Economica. 4 ¢4, Sao Paulo, Brasiljense, 1983, pb. 104-105 e 111;
Alberto VENANCIO Fitho, A Intervencio do Estado no Dominio Econdmico cit. pp. 327-32%; Nelson
Mello e SOUZA, “0 Planejamento Econtmico no Brasil: Consideracbes Criticas”, Revista de Administracdo

Publica, vol. 18, 09 4, Rip de Janeiro, ourubro/dezembro de 1984, pp. 37-38 ¢ 46 e Lourdes SOLA, Idéfas

Econdmicas, Decisses Politicas: Desenvolvimento, Estabilidade e Populismo, Sic Paulo, EDUSP/FAPESE.

1998. pp. 115-139.

25 Sobre o debate € as Tesisiéncias €m LeImo 43 cnagso da Elecrobras, vide Medeiros LIMA, Petréleo, Energia

Elétrica, S:derurgia: A Luta pela Emancipagdo - Um Depoimento de Jesus Soares Pereira sobre a Politicz de
Genilio Vargas, Rua de Janewro, Paz e Temra. 1975, pp. 115-139 ¢ Carullo BRANCO. Energia Elérica e

Capital Estrangeirc 22 Brasil, Sio Paulo. Alfa-Omega. 1975, pp. 111-124.
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{Comision il 11 1
. e;., 1gEccmom:ca para America Larina) no debate poliuco brasileiro part
: - entre 1 49 € 1964. As teses da CEPAL tiveram grande recepuvidade : e
am ienti a0 | :
‘ denlt;;a(\)o cientifica para a tradicdo intervencionista e industrialista e
esde . 1 i
ormlates l-]:spce;;sltrieme a partir do Segundo Governo Vargas (1951-1954) 4 4
i ela AL passou a ser vista como util e j i
_ mo idtil e importante 3 n
dazmentagao das politicas econdmicas e da concepgio di desenvplar';l o oo i
: cas olvim i
consolidado com a criagio do Grupo Misto CEPAL-BNDE. A conce ?m& E;l:iendimemo
riag . o
.p;r:)mom‘r c:jo desenvolvimento, coordenado por meio do planejamffuo dc:mdsud‘O o
integra i ai 1zag3 . i
comi <;aof o mercado interno € a internalizacio dos centros de decisio econdmi nfa;e :
o reformismo social, caracteristi i i o
. cos do discurso cepalin, f
ome 0 soc _ _ palino, foram plenamen:
E 1 dos PE‘:O? 2 acional-desenvalvimentistas brasileiros 26 Com o desenvolvimeme' .
stado evolui de mero prestado i iy
r de servigos para agent ] o
ero e responsavel pela tra 3
das esjij'gturas econbmicas, promovendo a industrializacac.Z7 ’ oz
ém disto, : - .
g & u:j, n:jc.orpora se o Estado a0 pensamento secial reformador, especialment
l e
parer dolr riTcr:;)staa Aecat‘ia deéggo quande o desenvolvimento adquire, cada vez majs ux:
. A propria AL reviu, parcialme iti ‘
! formista. A . nte, suas teses, admitind
a industrial i i ’ : e De sorten
o 1zaqfao ndo solucionaria os problemas sociais latinc-americanos, De ::crdopi o::
as reformistas, a tarefa da Ameéri i i ‘
. rica Latina seria acelerar o ritmo d i
mento econdmico e redistribui bt s e
uir renda em favor da populacs
; ‘ 30, Ambas as tarefas deveri
ser executadas conjuntamente j e i antes do
. OU seja, o desenvolvimen dmice ndo vin
o oechrada ‘ 1 seja o econdmico ndo vina antes do
nie social, mas seriam int
| . erdependentes. As transf 3
social, particularmente ari . o desenvolviments. A
. a reforma agritia, eram ari
. . necessarias para ¢ desenvolvi
i . . !, eram olvimento. A
Se] .1 c; 1Bra5l33‘ deixou de ser a industrializagio em si, que J& era um processo irreversi
a i i ,
desenmmmeno e Metas de ]gscelmo Kubitschek (1956-1961), mas para onde conduzir 0
nto e como sclucionar os problemas sociais, notadamente a questio agraria 28

. mer.
pois davay, Fur,
Xstente ng by,

26 Ocavio IANN. Estado e Planejsmento Econdmico no Brasi
e e o, faz , 3 ed. Rio de Janeiro, Civilizacio Brasilewra 1991,
55 g:‘c‘l;:c.'ig;el :; e lﬁZ,zfiJcardn‘BIELSCHOWSKY. Fensamento Econdmico Bmﬂeim:; j} 2::!5:' F:leoiz’ﬁ'“"
o Desene Dﬁ:is&:n*};o;!‘Y P ed, Rio de Janfi:ro. Contraponto, 1995, pp. 11-29 & Lourdes SOL4 Fdes
oo da P eliticas cit.. pp. 62T63' 4‘0—?1.83-34. 88-89. 100-101 & 133-140. Sobre a relagio entre as
s e CF ‘rm ‘o; ;esgam:s populistas larine-americanos das décadas de 1950 e 1950, vide Ocawc
Lk {'Do ‘SJ':;d e u:!u;'e;anob‘a de Ia CEPAL 8 ed, Méxivo, Siglo Veinouno Ed, 1993, pp. 268- 298
Fciso FLRTARO. “Subc Esf;(:; vimente e Estade Democritice™ in A Pré-Revolugio Brasileins. Rie de
eatogs de e :l, b.dpp, 73e ?/-78. O desenvolvimentismo &, segundo Ricardo Bielschaw=hv. 3
Entesdemas pof;’_ PR, ; subdeseavolvimento pela industrializacsio planejaca e apoiada pele Evade
cehts e e des ec: :menmmo. neste trabatho, 2 ideclogia de transformaglo da sociedade bravieid
integralé a via de‘;u era n ;-“CO que se compde dos seguintes pontos fundamentais: a) » industnalizacio
industrializazio efi CP ¢do ¢z pobreza e do subdesenvolvimento brasileiro; b) nio hi meios de 2icancar ursa
indusira Eﬂ.adn ; Jj:!e e racional no Brasu agravés das forgas espentineas de mercade: por isso. ¢ necess
,nﬂ_'mmm-m a'e;;ape e;e‘_c)‘ © planejamento deve definir a expansde desejada dos setores econdm s ¢ ™
il m-.‘.- .“ “ Apatisio; € d) o Estada deve ordenar também a execucio da expansio. captandoe € &7
TeVursos Linanceiros. e promovendo investimentos diretus nagueles setores em que 3 fncianvE P

[
~

o Y e s o -
oo Iné{LEJ; le;ar:o BILLSCHOWSKY. Pensamento Econdmico Brasileiro cit . pp 7e 43l

Criemn s r;,—‘ L Ejem'—:e del Subdesarrollo de la CEPAL cit. pp 213-225 ¢ l.h(aréo BIELS-

o m& .a.'.:\:;nenp..‘_, cznc::mm Brasiewra cit. pp 420-429 e 433-434. Sobre a irreversih. wase 3

B ot tanac! € ”du lmf\ i Me}\a.s. vide Carlos LESSA, Quinze Arcs de Politica Econdmica ¢ i ™7 Re-

s Cardose de MELLG. O Caprealismo Tardio, B+ ec |, Sao Paclo, Brastiense, 1991 op )7
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Estado Intervencionista e Constiluicdo duigi nil Diasa
O Suéncio Ensurdecedor de um Dialage entre Ausentes

A Constituigdo de 1946 nao consegue 5€ LOrnar a referéncia do projeto nacional-
desenvolvimentista. A ampliagio dos direitos sociais, como a unificagio e universalizagio
daprevidéncia social (Lei ne 3.807, de 26 de agosto de 1960). o décimo-terceiro saldrio (Lei
ns 4,090, de 13 de julho de 1962) e o Estatuto do Trabalhador Rural (Lei ne 4.214, de 02

de marco de 1963), se di por meio da legislagao ordinaria. nio tendo sido ordenada expres-

samente por determinagdes constitucionais.

A doutrina publicista da época reforga este distanciamento entre a Constiruicio de

1946 e as politicas sociais ou de ampliacéo de direitos. a0 definir, em sua imensa maioria,
os direitos socials como “normas programaticas”, ou seja. nao Como direitos, mas como
meras intengoes politicas ou ideolégicas.2? Embora seja uma concepgao presente no deba-
(e constitucional desde as constituigdes do México e de Weimar (e, entre nos, desde 1934),
anogio de norma programdtica foi desenvolvida de maneira mais aprofundada pelo italia-
no Vezio Crisafulli, a partir das disputas em torno da concretizacio da Constituicio da
1dlia de 1947.30 A concepgio de norma programitica teve enorme importéncia na ldlia,
ao afirmar que os dispositivos sociais da constituicao eram também normas juridicas, por-
1s0t0, poderiam ser aplicadas pelos tribunais nos casos concretos. As idéias de Crisafulli
riveram grande repercussio € sucesse no Brasil 3! No entanto, suz aplicagio prética, tanto
na lglia como no Brasil, foi decepcionante. Norma programatica passou a ser sindnimo de
norma que nio tem qualquer valor concreto, contrariando as intengdes de alguns de seus
divulgadores,32 bloqueando, na pratica. a concretizagio da constituigao e, especialmente,

dog direitos sociais.

Para 2 anihse clissica do declinio do modelo de industrializacio por substituigio de importagbes até entio

bem-sucedido. vide Maria da Conceigio TAVARES, "Auge ¢ Declinio do Processo de Substirvicio de

Importacbes ne Brasil” in Da Substituicio de Importagbes ao Capitalismo Financeire - Ensaios sobre a

Economia Brasileira, 2 ed, Rio de Janeiro, Zahar, 1973, pp. 115-124. Vide. ainda, Anténio José Avells

NUNES, Indusirizlizagio ¢ Desenvolvimentor A Economia Politice do “Modelo Brasileiro de

Desenvolvimento”, Sio Paulo, Quartier Latin, 2003, pp. 280-350. Sobre a Cuestio Agriris, vide, especial-

mente, Aspasia de Alcintara CAMARGO. “A Questio Agrina: Crise de Poder e Reformas de Base (1930-
1964)" in Boris FAUSTO (coord.), Hisrériz Geral da Civilizagdo Brasileirs, 5 ed, Rio de Janeiro, Bertrand

Brasid, 1991, tomo [1], volume 10, pp 121-224. Para uma comp:lagio dos virios projetos de reforma agriria
apresentados e discuridos entre 1946 ¢ 1964, vide Joio Pedro STEDILE, {org}, A Questio Agriria no Brasil:
Programas de Reforma Agriria 1046-2003, 21 ed, Sao Paulo, Expressio Popular, 2605, pp. 17-117.

29 Vide. por exemplo, José Horicio Meirelles TEIXEIRA. Cursc de Direito Consticucional, Rio de Janeiro,
Forense Universitiria, 1991, pp. 304-305, 319-328 e 331-361 ¢ A. de Sampaio DORIA, Direito
Constirucional - Curso & Comentirios 3 Constiruicio. 3 ed.. Sio Paulo. Cia. Ed. Nacienal, 1953, vol. 1, pp.
255-259 ¢ val. 2, pp. 320-340, 354-258 ¢ 420-422.

30 Os textos clissicos que tratam do assunto s3o os arigos “Le Norme ‘Programmatiche’ della Costituzione” in
Vezio CRISAFULLI, La Costiruzione e le sue Disposizioni di Principio. Milano, Giuffré, 1952, pp. 51-83 ¢
“L'art. 21 della Costituzione e 1'Equiveco delle Norme ‘Pregrammatiche ™ in idem, pp. 99-111.

3] Devemas destacar o texto pioneiro de José Horacio Meelies TEIXEIRA, Curso de Direito Consarucional
c1e., pp- 295-362. em que Crisafulli é consiantemente oado Pare das idéias do jurista itakiano vao ser incor-
poradas. postericrmente, 2 tese de josé Afonso da Silva sobre a” aplicabilidade das normas constitucionais’.

32 Parncularmente, este é o caso de Verio Crisafulli. que admilia expressamente que 2 concepgio de norma
programatica acabou consistindo em um equivacs. pous. embora tinha side elaborada para estender ¢ campo
da juriéicidade, terminou justificando a ndo concrenzagio 43y normas consttucionais, notadamente as de
cunha social. CF. Vezio CRISAFULLL, La Costiruzione ¢ le sue Dhspesizioni di Principie cit. pp. 99-111.
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Ma ; ; 3 ;
SlStema[isz:(;?)anr:sjjit?die;e ser feita: am.da riio se tratava de um corpo tedrico a
final da década de 1960 50;1 an;:)t;;unrzr;liﬁqao o fimims soctals. Isto 86 ird Occ::;zdh :
2 “aplicabili : ‘ itar. com José Afonso da Silva @0
s J;Jl:\j[br‘i]::ag:a':ii;zil:;lgzaéfcop§t1mcil?;1ais"‘ que da origem 3 paradmta‘lE : :l;ic:-e'se jmb.i'
buasileira até hofe etividade” 33 gue impede o avango da teoria consl'mu.mi""
No entanto, muito mais i e
sob a vigéncia da’Consur:]ia;so?P?;,mte do qu? este debate, devemos destacar a)
2 Constinuicao de 1046 nas‘; e 1934, .t_alvez nio tenha ocerrido por falta de temgo o
cretizagao de direitos the o};’loucas ocasides em que 6 debare sobre a ampliagio ouP:-cSOb
com blogueio ds p{m[icagS p a0 I;!V:EI da discussdo constitucicnal, a constituicao se O.n'
G pelo arsige 141 e inclusdo. E) caso mais notério € o da reforma agriria, i o
A arag: . . § ]6.Ida_Const1ru1g:ao de 1946,34 que exigia indenizagiog ré i‘" e
cionou coino um ‘:;P':g‘:a;; w0 doi latifundios improdutivos. A COHS[imiCEO.Pass;r]: ef:m
desta aruagio. Ela nij foi un'tanrmf;ao :iio Esud(." nio como estipuladora ou incemiv;d;:-
O que se pode perceber,Pexc:]t::\o éeqzzgtaizlliarftieoopongcze social, pelo contririo a
aruacao deli . perfodo em que houv ]
o Sttt e i o oo e st il
mentadoras. parcial ou [maleaCao de dlreztgs ﬁ:mdamentais e de politicas Pﬁblicas' imple-
P rocessn, Eath atuacho esat ente, d_est?s direitos, a constituicdo ficou 3 margem deste
cional. Pelo contrario confcnr:eo . lu;Flﬁc-ou Pd? estrutura ou pelo programa constitu-
b e o Pe,nbdﬂ i “;efra icaliza a dlnrecic_» inclusiva das politicas do Poder
cado pels dowtting cunstinacienal eformas de Base", mais o textc constitucional foi levan-
culo a ampliagao da cidadania. Isti:r‘:czrir}:::o::r:s pelivicos conservadares como oburs
;2{;): ;?;a:. o argumento jun’dico~constimcionalD:l!‘lee:;zc:L:igui o er2 mals suficin
‘ golpe militar. , &, em 1964, se apelou,
Serd que i i
constimig;cl), Erasz,::i‘::;:: :Zudou em ]9_88_? P que realmente mudou foi 0 modelo de
mas vai um pouce além: € ;,L-lma constituigdo demacritica ¢ social (ou programética).
- é também uma constiruicio dirigente.35 A Constituigao de 1988

33 Vide s te
Malhelnrossi::s ’:Zilﬁzts;g: SILVA. Aplicabilidade das Nermas Copstitucionais, 3 ed, Sin Paulo
: s puss primeira vez em 1967 ¢, a titul Sosi . N :
¢a da avte-intitulada "Doutnna Brasileira da Efeuvidade” escnuupier ;T::lsd:j:p;;::ﬂn;ﬂﬁf 3}:‘“‘:;
ais divulgadores

Luis Roberto BARROSO
4 A Doutnna Brasilei ivi ™k
L Roberio BARROSO, “4 Doutnn 61.77,Em da Efecividade™ in Temar de Direito Constirucional, Rio de

34 "An 141- A Con i¢d HI
SErwigao assegura 205 brasileiros e a0s esorangairos residentes ne pars a inviolabilidade dos di-

renos concernentes 2 vida. d liberdade, 3
L . & seguranga indjvidual e : ‘
arantide o d ¢ i propriedzde nos térmos £ 16-
f] o rerisse J: :::I de ;;rdf:edade. .saIvr:; o caso de desapropriacio par necessidadt:cu un‘;ﬁ“:’lresr : r,]-i Su
Heers on c omocjo.j:;esm;:fmmm ;d;;udsu indenizaco em dinheire. Em caso de perigo J:ﬂi;f::!r:, ‘ram-:‘
et . . es competentes derd. .
oextgir o bem poderdo usar dz propneda Im
Para i fobote :’I: biz-oﬁ‘;:!lda. mda.v:a ;ssegurada oduescea mden.izac};o .:Jt:nafs ﬁoiu;::u:r )
onsuruicao dingente, vid : S
Dingente ¢ Vinculacie d : '8 . vide Jose Joaquim Gomes CANOTI TuIcEe
mancas T ed (C‘Ioff]; :"CL"gJ gador Conrribuzo para # Compreensio das Normas Co'fzsliiucz}oioais;:rcé;‘;'
brobiematica 43 Construicio D Ed. 2001, pp. 12. 14. 18-24. 27.30 € 69-71; Galberto BERCOVICL
Infotsmacin Leg.slaims i ]:7 . ‘ﬂqgeme- Algumas Consiceragbes sobre o Caso Brasileiro”. Revisd de
2. Brasilia. Senado Federal, abnljunhe de 1999, pp. 35-51: José | . mCﬂmf:
99, pp. 35-531; Jose loaqui -
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ossul EXpressamente um plano de rransformagio da socie
405 direitos sociais, 3 protecao ao mercado 1nte

Estado intervencionista e Consutuigio Socal no Brasil:
O Siléncio Ensurdecedor de um Dralopo entre Ausentes

dade brasileira 3¢ com o reforco
mo (artigo 219}, © desenvolvimento € 3

prradicacéo da miséria e das desigualdades sociais e Tegionais (artigos 32 170) como obje-
qvos da Republica, isto &, com a inclusao do programa nacional-desenvolvimentista no seu
sexta.37 No entanto, constituigio e Estado continuam se estranhando muruamente.

pu seid.

A Constituigio de 1988 recebe o Estado estruturado sob o regime militar (1964-1985),
o Estado reformado pelo PAEG (Plano de Acdo Econbmica do Governo) de Roberto

campos € Octavio Gouveia de Bulhdes (1964-1967).38 responsaveis pela atual configuragio

do sistema monetd
de 31 de dezembro
18, de 1 de dezembro de

rio e financeiro, com a criagao do Banco Central do Brasil (Lei o° 4595,
de 1964),3% do sistema tributario nacional {Emenda Constitucional n®
1965, e Codigo Tributério Nacional, Lei ne 5.172, de 25 de outu-

bro de 1966)%0 e da estrutura administrativa, por meio da reforma implementada pelo
Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que exige 3 gestio “empresarial” dos 6rgaos
administrativos, ressuscitada por Bresser Pereira trinta anos depois4!

7

39

41

CANOTILHO, “Preficic” in Constituigio Dirigente € Vinculagio do Legislador cit., 2 ed, pp. V-XXX €
Gilberto BERCOVICL “A Constituicio Dirigente e a Crise d Teoria da Constituigio” i Cléudio Pereira de
SOUZA Neto: Gilberto BERCOVICI: José Filomeno de MORAES Filho & Martonio Mont Alverne Barreto
LIMA, Teonia da Constituigdo: Ensaios sobre o Lugar da Politics no Direito Constirucional, Rio de Janeiro,
Lumen Juris. 2003, pp. 114-12C.
Eu defendi este ponto de vista na conclusin de meu livro Gilberto BERCOVIC), Desigualdades Regionais,
Estado e Constiruigio cit.. Pp- 312-315 e nos artigos Gilberto BERCOVICL, “Estado, Soberania ¢ Projete
Nacional de Desenvolvimento: Breves Indagagoes sobre @ Consuuicao de 19887, Revisa Latino-Americana
de Estudos Constirucionais n° b, Belo Horizonte. Del Rey. janeirofjunho de 2003, pp. 559-569 ¢ Gilberto
BERCOVICIL, “O Poder Constituinte do Povo no Brasil; Um Roteiro de Pesquisa sobre a Crise Constituinte”
in Jacinto Nelson de Miranda COUTINHO & Manonio Mont Alverne Barreto LIMA {orgs.), Didlogos
Constitucionais cit., pp. 222-224.
Para uma andlise sobre © principio constitucional da soberania econbmica e sobre ¥ incorporagio do mer-
cado interno a0 patriménio nacional, vide Eros Roberto GRAU. A Ordem Econémica na Constituigio de
1988 (Interpretacio € Cricica), 12¢ d, Sao Paulo, Malheiros. 2007, pp. 225-231, 264-255 ¢ 273. Sobre &
incorporagio do idedric nacional-desenvolvimenust (e keynesiano} no texto da Constituicio de 1988, vide
Gilberto BERCOVICL Desigualdades Regionais, Estado e Constinuigio at., pp- 35-44. 54-67,291-302 € 312-
315 ¢ Gilberte BERCOVICL Constiruicio Econbmica ¢ Desenvolvimento: Uma Leitura 2 partr da
Constituigdo de 1988, 530 Paulo, Malheiros, 2005, pp- 45-68.
Sobre @ PAEG. vide Celso L. MARTONE, “Analise do Plano de Agao Econdmica do Govérno (PAEG) (1964-
1966)" in Berry Mindlin LAFER (org.) Planejamenio no Brasi), Sio Paulo, Perspectiva, 1970. pp. 69-89:
Antonio José Avelds NUNES, Industrializagdo € Desanvolvimento cit.. Pp- 351-413 e Octavio LANNI,
Estado e Planejamentc Econdémico ne Brasil ¢it., Pp- 2729-247 e 261-288.
Gilda Portugal GOUVEA, Burocracia ¢ Elites Burocrdticas no Brastl. S0 Paulo, Paulicéia, 1994, pp. 133-
148 e Jos¢ Marcos Nayme NOVELL!. Instituigbes, Polidca ¢ Jddias Ecendmicas; O Caso do Banco Ceatral
do Brasil (1965-1998), $3o Paulo. Annablume, 2001, pp. 129-133.
Vide Fabricio Augusto de OLIVEIRA. A Reforma Tributina de 1966 e a Acumulagio de Capital no Brasid
2 ed, Belo Horizonte, Oficina de Livres. 1991, pp. 43-%0 € Fabncio Augusto de OLIVEIRA, Autonizarisme
« Crise Fiscal no Brasil (196¢-1984), $30 Paulo, Hucitec. 1995. pp. 15-30.
Sobre a chamada “Reformz Gerencial”, vide Luiz Carios Bresser PEREIRA, Reforma do Estado para 3
Cidadania: A Reforma Gerencial Brasileirs na Perspectva Insernacicnal, reimpr., $30 Paulo/Brasiliz,
Ed.34/ENAP. 2002., pp. 108-126. Para a critica da concepgao necliberal de *Reforma do Estado”, que con-
funde a reestrunuragio do Estado com a mers diminwcia de 1wmanho do setor piblice, vide especialmente
josé Luis FIORL “Reforma cu Sucata? O Dilema Eswratégico do Setor Publico Brasileiro” in Em Buscz de

Dissenso Perdido cit.. pp. 113-1 16.
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As tentativas de mudanca nio papel do Estado, levadas a cabo pelos govern
\-ad.oresle]enos 2 partir de 1989, muitas vezes optaram pelo caminho das refcsrl-::JS e
tucionais, com o intuito deliberado de “blindar” zs alieractes. impedindo uma m a; o
pohpca. Isto quando ditas “reformas” simplesmente nio ocorreram & margem . o ©
traname.me, do disposto no texto constitucional, come no case do Plfno 'l'fu o
?g:?;a:za;é; fLei n°:.03d1‘ de 12 de abril de 1990, posteriormente substitwids ;lel;n:: I

487, de 9 de setembre de 1997), ou das leis i ) ias™ s
c.hainada “Reforma do Estado” da década de 199%“}:;::;;‘;:;“ :)gg::::} ::ﬁgrl.:]a;doris.‘? .
ctas’ foram simplesmente acrescidas & estrutura administrativa brasi]ei;'a nio‘niiada?en‘
ram a Administragdo Publica, ainda configurada pelo Decrero-Lei ne 2(;0/1967 .
dera_m uma auts de modernidade 20 tradicional patrimonialismo que caracteriza ‘;;:Penas
bzfaﬂ.]exro. A “reforma regulatéria” consiste em uma nova forma de “captura” do F::Hda
publico, ou seja. a “nova regulagion” nada mais é do que um novo patrimonialismo 43 .
o agravante de. com o desmonte e privatizagio do Estado, o direito administrat;\- o
fi:relm econdmico, antes instrumentos essenciais da atuagio estatal, terem sido red °_§ :
a chamada “regulagie”, quase um direito civil ou comercial. ' e

E. neste contexto, qual € o papel da constituicio? Embora ela pretenda ter um papel
de consagrar as bases de um projeto nacional, de um plano de transformagoes, de inl: Fl)€
n_aentadora de politicas publicas e de estruturadora do Estado, isto nio passou .da relF;:-
sdo. A prcj;pria doutrina constitucionalista brasileira, o que ¢ eutra tradicio nossa Iionm’-
bui para isso, com 2 auto-intirulada “Doutrina Brasileira da Efetividade™ e a red.uqio do
debatf: constitucicnal 4s quesides envolvendo a dicotomia entre regras e principios ou s
questoes hermenéuticas e de interpretacio, consagrando um deslocamento Pque nao
necessanamente corresponde & realidade politica, do centro do sistema ccnstit;lcional da
esfera dos poderes executivo e legislativo para o ambito do poder judicisrio

Ocorre, no Brasil pds-1988, algo paradoxal: os ciemistas politicos e s‘.xiélogos bus-
Ezr;;tic;dg \-‘ezr.l r:‘a;s'. compreender o funcionamento das instituicoes e seu regime juridico-

cional. ¥ Ja os constitucionali ‘
aplicacio judicial das normas e d: her:;aesrlléi‘:]i'c:u: i:::. Temgl?m-se it d'Ebal'es -
rpretagdo constinicionals, tornan-

P :

42 ;Pr:r:zlsc:cn a{n ;pareme paradoxo :u?dependem apencies are not independent”, vide Cass R, SUNSTEIS.
L_mVE”: ?S, the ;Rgeg;guhmw State” in Free Markets and Social Justice, reimpr., Oxford/New York. Oxford
e )' ess. 1999, pp. 285-284 « 293-294. Para outras criucas ao modelo de "agéncias” implementade

rasil vide Eros Roberto GRALL “As Agéncias. Essas Reparticdes Publicas” in Calixto SALOMAD Fitho

“ (\0'15 )i-ReguJacéo e Dzsenvoivimento, Sio Paulo, Malheires, 2002, pp. 25-28.

D:u;le::: Fcrr»aa‘n.d?}.NLRSSOI\ ’EITO “{Des)Regulagior Em Busea do Senso Perdico™ in Mana Sylva Zantlis

44 p(;- i |clr-cad wreno Regulatdrio- Temas Polémicos. Belo Horizonte, Editoria Forum, 2003, pp 125136
F;.‘PES;rig:' \Cm ei;?‘genul Basfus ARM\"I'ES. ,fudiria’n'o ¢ Politica ne Brasil, Sio Pauln, IDESP/Ed Sumarc -

Curia \IELE) 5. M : :‘UJZ Werneck VIANNA, Ma:'ria Alice Rezende de CARVALHO. Manuel Falac:0®

P\D‘d ! & a‘.‘;e o Baumann BURGOS._.& Judicializagio da Poliuca e das Relagoes Sociais ne Brasit

hu de Janetro Revar 1999 Argelina Cheibub FIGUEIREDC & Fernando LIMONG] Executine ©

;.L‘:':')JJ;;MC n.-,,:\ma Ordem Constnucioral. Rao e [arewro, EAFGV. 1999, Mara ARRETCHE. Fuaa”

r(:t.';.Er.?mo ¢ Vrnhr.'fmlboc:a:‘s, perer{n:nanres da Descenzrazagio. Rio de Janewo’Sae Paulp Rerd™ -

:‘\_ SF 2003 Lue Werneck VIANNA iorg 1. A Democraciz e o5 Trés Paderes no Brasi!, Belo Hore
BR e de fanero, EGUMGIUPER], 2002, encre varnios outros e ‘
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do o judicisrio praticamente o unico setor estatal estudado e analisado por um direito
publico que se pretende democritico, mas nio fala de democracia. O nisco de uma teoria
constitucional sem preocupagées com o Estado é o do abandono, pela politica democriti-
ca e paruidiria, da esfera da constituicio. Afinal, a consutuicio se liberta da politica, mas
a politica também acaba se desvinculando dos fins e tarefas previsios no texto constitucio-
nal. Como afirma Fioravanti: “Ad una costituzione libera dalla politica rischia di corris-
pendere una politica libera dalla costituzione” 43

A limitacdo das questdes constitucionais 1 interpretagio, reduz o debate sobre a
ordem econbmica, por exemplo, a quais s3c 0s principios preferidos, ou nio, des autores.46
lustrativos sio os exemplos de dois recentes manuais, que. 20 mencionarem os principios
da ordem econdmica, limitam-se a dissertar sobre a propriedade privada, a livre iniciativa
¢ a livre concorrénciad” ou a fungao social da propriedade, a livre concorréncia e 2 defesa
do consumidor 48 Os demais principios da ordem econémica (soberania, reduco das desi-
gualdades sociais e regionais, pleno emprego, tralamento privilegiado as pequenas empre-
sas, etc} sequer s3o mencionados, assim como parte da doutrina publicista costuma inter-
pretar, sem nenhuma motivagdo que nio a ideologica. a livre iniciativa de forma quase
“fundamentalista”.¢?

Exemplo paradigmatico deste tipo de debate sob o regime constitucional de 1988 é 0
da polémica em torno do artigo 192, § 3¢, da Constituicao, que estipulava o teto da taxa de
juros em 12% ao ano,> hoje retirado do texto constitucional pela Emenda ne 40, de 2003.
Dois dias apbs a promulgacio da constitui¢3o, em 7 de ourubro de 1988, foi publicado o
Parecer da Consultoria-Geral da Repiblica SR n® 70. de 6 de outubro de 1988, que enten-
dia o artigo 192, § 3¢, como ndo auto-aplicdvel. dependendo, portanto, de legislagio regu-
lamentadora. Este parecer foi aprovado pelo Presidente da Republica de entio, adquirin-
do, assim, cardter normativo. O parecer da Consultoria-Geral da Repiblica foi secundado
por varios outros de juristas que contestavam a possibilidade de aplicagdo imediata do refe-

rido dispositivo.3!

45 Maurizio FIORAVANTL Costiruzione e Popolo Sovranc: La Costituzione ltaliana nella Storia del Costiru-
zionalismo Moderne, Bologna, 11 Mulino, 1996, p. 20.

46 Para a critica desta concepgo de principios, entendidos como obngagoes prima facie, na medida em que
poderiam ser superadas por outros principios colidentes. vide Humberto AVILA, Teoria dos Princtpios: Da
Definigio & Aplicagio dos Principios Juridicos.  ed.. Sio Palo, Malheiros, 2008, pp. 44-51.

47  Marcal JUSTEN Filho, Curso de Direito Administrative, o Paulo, Saraiva, 2005, pp. B7-B9.

48 Gilmar Ferreira MENDES: Inocéncio Mirtires COELHO & Faulo Gustave Gomes BRANCO, Curso de
Direito Constitucienal, $30 Paulo, Saraiva, 2007, pp. 1288-1287

49 Paraa critica desta interpretagio “fundamentalista” da livre mmiciativa, vide Cliudio Pereira de SOUZA Neto
& José Vicente Santos de MENDONGA, “Fundamentalizacio e Fundamenualismo na interpretacio do
Principio Consritucional da Livre [mdiauva” 1n Cliudio Perera de SOQUZA Neto & Daniel SARMENTO
{coords.). A Constirucionalizagio do Direito: Fundamentos Tedncos e Aplicagoes Especificas. Rio de
Janeiro, Lumen Juris, 2007, pp. 709-741.

50 Ar. 192,§3: “As taxas de juros reais. nelas incluidas comussbes £ quaisquer outras remuneragdes direta ou
indiretamente referidas & concessio de crédito. ndo poderéo ser superiores a doze por cento a0 ano; 2
cobranca acima deste limite seri conceiruada como crime de usura, pumde, em todas as suas modalidades.
nas termos que 3 les determinar”

51 Os pareceres de Hely Lopes Meirelles. Caio Tacuo. josé Fredenco Marques. Manoel Gongalves Ferreira

Filho. Celso Bastos & Ives Gandra da $ilva Martins foram publicados na Revista de Dirento Publicon® 88,
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16gica proprias, separada totalmente da ordem econdmica e social, esterilizando, assim, a
capacidade de intervencio do Estado na economia. Separadz da constituigao financeira, a
constituigo econdmica de 1988 foi transformada em mera “norma programitica” 36

Qual é o papel, ent3o, que resta para a constituigao? O papel de bloqueio, nem sem-

re bem sucedido. Todo o debate sobre as reformas constitucionais empreendidas desde
1995 é um exemplo de como um tema antes utilizado pelos conservadores, os limites for-
mais ¢ mareriais de reforma, passa a ser empregado pelos setores ditos progressistas para
tentar impedir a retirada de avangos e conquistas do texto constitucional. E, neste debate
sobre os limites da reforma constitucional, surgem todas as posi¢des, inclusive as que ainda
afirmatn que os direitos sociais geram a “ingovernabilidade™7 e, inspirados na métafora de
Elster, “amarram as futuras geragdes™8 (curiosamente, nunca os direitos individuais, como
o direito de propriedade) e que os direitos sociais nio sio direitos fundarmentais.5?

Neste contexto, persistem, inclusive, ameagas 2o regime democritico, com a deslegi-
rimacio da representagio popular, dos instrumentos de democracia participativa®d e do
préprio Estado, privado de meios para aruar, com a retirada de extensos setores da econo-
mia do debate publico e democritico no Parlamento e do poder decisério dos represen-
tantes eleitos do povo.8! No Brasil pos-1988 hd, portante, um “descolamento” entre o

54-58. O prapric equilibrio orgamentirio, embora nio esteja previsto expressamente no texto constitucio
nal de 1988, foi al¢ado a principio estrururante da constituigio financeirz. CI. Ricardo Lobo TORRES, O
Orcamento pa Constituigio cit., pp. 178-290.

56 A expressio “norma programitica” é aqui wilizada propositadamente no sentido difundido por José Afonso
da Silva, como a norma que depende de regulamentacio posterior, portanto, nio passivel de ser imediata-
mente concretizada. Cf. José Afonso da SILVA, Aplicabilidade das Normas Censtitucionass cit.. pp. 135-164.

57 Vide Diogo de Figueiredo MOREIRA Neto, “Desafios Institucionais Brasileiros™ in lves Gandra MARTINS
{org.), Desafios do Século XX, Sio Paulo, Pioneira/Academia Internacional de Direito e Economia, 1997,
pp. 195-198 e Manoel Gongalves FERREIRA Filho, Constituigio ¢ Governabilidade: Ensaio sobre 2
(In)Governabilidade Brasileira, So Paulo, Saraiva, 1995, pp. 5, 21-23 ¢ 142.

58 Cf. Jos¢ Eduardo FARIA, “Entre a Rigidez e a Mudanca: A Constituicie no Tempo®, Revista Brasileira de
Direito Constitucional n® 2, Sio Paulo, julho/dezembro de 2003, pp. 199-207.

59 Vide. por exemplo, Ricardo Loba TORRES, "0 Minime Existencial e os Direites Fundamentais”, Revista de
Direito Administrarive n® 177, Rio de Janeiro, julho/setembro de 1989, pp. 32-35 ¢ 44-46; Ricardo Loba
TORRES, “A Cidadania Multdimensional na Era dos Direitos™ in Ricardo Labo TORRES {org.}. Teoria dos
Direitos Fundamentais, X ed, Rio de Janeiro, Renovar, 3001, pp. 282-284 ¢ 289-298 e Ricardo Lobo TOR-
RES, “A Metamorfose dos Direitos Sociais em Minimoe Existencial” in Inge Woligang SARLET {org.).
Direitos Fundamentais Sociais: Estudos de Direito Constitucional, Internaciona) e Comparado, Rio de
Janeiro, Renovar, 2003, pp. 1-3, 15, 11, 23-27, 36 e 38. Para uma concepgio muito semelbante a esta que
também entende os direitos sociais como nio sendo direitos fundamentais em sentido auténtico, vide Carl
SCHMITT, Verfassungsichre, 8 ed, Berlin. Duncker & Humblot, 1993, pp. 169-170 ¢ 181-182.

50 Para a grande imprensa & parcela da opinjic publica contemporinea. qualquer referéncia b ampliagio da
participa¢io popular per meio de plebiscitos e referendos ¢ tachada de autoritdria, “bonapartista”, “chavis-
ta”, etc. Um exemplo da atwal ofensiva contra os instrumentos de democracia partcipativa no pais ¢ a con-
testagic da Lei Almino Afonso (Lei n° 9.709, de 18 de novemnbro de 1998) no Supremo Tribunal Federal,
apos dez anos de vigéncia, por meio da ADI n? 3908. cujo relator designade ¢ o Ministre joaquim Barbosa.
E o fato irénico € que esta contestagio € patrocinada pelo partide politco do Presidente da Republica que
sancionou a lei.

Para um paralelo entre o atual discurso sobre técnica e reforma do Estado e as propostas dos setores conser-
vadores alemaes proximos do fascismo na década de 1920 e inicio da década de 1930, vide Gilberto BER-
COVICI, Constitwigio e Estado de Excecdo Permanente. Aryalidade de Weimar. Rio de Janeiro, Azougue

Editorial, 2004, pp. 93-107.
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Parimetros para a Revisao Judicial de Diagnosticos e
Prognosticos Regulatorios em Matéria Econémica

Gustavo Binenbojm
André Rodrigues Cyrino

1. O direito 2 moradia e a penhorabilidade do bem tnico do fiador
em contratos de locagio: um estudo de caso esclarecedor

A Emenda Constitucional n® 26/2001 incluiu o direito 4 moradia no elenco de direi-
itigio brasileira. Essa inclusio provoca inevi-

10 sociais assegurados pelo art. 6% da Const
Liveis questionamentos: qual o sentido e o alcance da nova previsdo constitucicnal? Qual

o seu impacto juridico sobre a legislacao ordinaria e sobre a conformacio das politicas
publicas, particularmente no campo da habitacio? O quanto pode ser exigido, perante
cada um dos Poderes do Estado, em defesa e para 2 promogio do direite 3 moradia?

Embora tais indagagoes representem ponios cruciais a serem equacionados acerca do
dircito a moradia, o objeto do presente estudo & mais modesto: cinge-se a discutir os limi-
tes a serem observados pelo Poder Judicidrio no controle de diagnésticos e prognésticos
realizados pelo legislador na seara da regulagie economica. No estudo de caso aqui
empreendido, 0 cONtexto €13 © de uma politica publica voltada a implementagdo do direi-
t0 3 moradia, cuja constitucionalidade foi examinada pelo Supremo Tribunal Federal.

Confiram-se, 2 seguir, os contornos fiticos e juridicos do caso.

Animados pela constitucionalizagéo do direito 3 moradia, fiadores de contratos de
locacho, proprietirios de wm unico imével, passaram a postular, em juizo, o reconheci-
mexnto da revogagio (isto é, da nio-recepeao) pela EC ne 26/2001 da norma legal que per-
mitia a penhora do seu imével para a satisfagio da crédite do locador. Tal norma foi inclui-
da pela Lei no 8.245/91 {Lei de locagbes de im&veis urbanos) no art. 3¢, VII, da Lei n®
8.009/90 (Lei da impenhombilidade do bem de familia}, como mais uma das excegdes
legais 2 impenhorabilidade do bem de familia.

No julgamento do RE n® 407.688-SP,! o Supremo Tribunal Federal proclamou, por
maloria, a constitucionalidade da referida excecao legal. O relator do aresto, Ministro
Cezar Peluso, destacou em seu voro que ¢ direito a moradia (art. 62, CF) pode, sem prejui-
z0 de outras alternativas conformadoras, “reputar-se, em certo sentido, implementado por
norma juridica que estimule ou favoreca o incremento da oferta de imoveis para fins de
locagio habitacional, mediante previsio de reforgo das garantias contratuais dos locado-
res”. Segundo o Ministro, a previsao legal promove o direito 3 moradia dos locatdnios, na
medida em que o estabelecimento de garantias efetivas aqueles que sio proprietdrios cria

TF RE e 407 638/SP, el Min Cezar Pelusa. | 08 02.2006.
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