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“Sem justica 0 homem sempre vive mal, embora tenha
liberdade, desenvolvimento, ordem e caridade em torno de
si. Liberdade sem justica fomenta o privilégio;
desenvolvimento sem justica aumenta a exploragéo; ordem
sem justica cria a imposicdo; caridade, finalmente, sem
justica desenvolve o paternalismo .

Arthur Machado Paupério



RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988, no caput do art. 170, afirma que a ordem econdmica
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
adotando claramente o sistema capitalista, mas, ao mesmo tempo, ndo desvinculando
seus preceitos com os de promover uma sociedade mais igualitaria e justa. Entretanto, o
que se Vvé na préatica € uma desassociacdo dessas finalidades e objetivos com as decisfes
tomadas por agentes macroeconémicos e muitas vezes também pelo proprio Estado.
Assim, o presente trabalho inicia-se com um estudo acerca da relacdo historica entre
Economia e Direito na busca por uma concep¢do do que seria justica, passando desde o
pensamento de autores da antiguidade, como Platdo e Aristoteles, mas tambeém pelas
escolas da Idade Média e pela ideologia capitalista de Adam Smith, até chegar as
influentes contribuicdes de John Rawls e Amartya Sen para a discussao sobre 0 assunto.
Em seguida, aborda mais detalhadamente a concepcdo seniana do desenvolvimento
como liberdade, com o fito de verificar que um desenvolvimento econémico que néo
proporciona aos cidaddos a oportunidade de vivenciar e experimentar maiores
oportunidades de realizacdo de seus direitos ndo pode ser considerado um verdadeiro
desenvolvimento. Para tanto, debruca-se sobre questdes referentes a justica econémica e
sobre a possibilidade de se utilizar a Analise Econdmica do Direito (AED) como
instrumento para se alcancar a justica. Analisam-se, ainda, alguns indices
socioecondmicos, como o Produto Interno Bruto e o indice de Desenvolvimento
Humano, a fim de demonstrar que o aumento da riqueza de um pais ndo implica
necessariamente numa distribuicdo de renda mais justa entre sua populagcdo nem na
melhoria dos fatores de desenvolvimento. No terceiro capitulo, abordam-se os
principios da ordem econdmica estabelecidos no art. 170 da Constituicdo sob um viés
de concordancia com os ditames da justica social, buscando verificar se eles podem
efetivamente servir de instrumento para o alcance das finalidades que o caput prevé. Por
fim, parte-se para um estudo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), suas
finalidades, seus resultados e como este programa pode contribuir como importante
ferramenta para a promoc¢do do desenvolvimento socioeconémico brasileiro, e nédo
meramente para o crescimento econdmico. Dai porque se combatera a velha e ja
superada ideia de que primeiro se deve crescer para depois se desenvolver.

Palavras-chave: Justica Econdmica. Desenvolvimento Socioeconémico. Ordem
Econdmica. Programa de Aceleragédo do Crescimento.



ABSTRACT

The Brazilian Federal Constitution of 1988, in the caput of art. 170, states that the
economic order aims to ensure dignified existence to all, according to the dictates of
social justice, clearly adopting the capitalist system, but, at the same time, not detaching
its precepts with the ones of the promotion of a more equal and just society. However,
what is seen in practice is a disassociation of these aims and objectives with the
decisions taken by macroeconomic agents and often also by the State itself. Thus, this
paper begins with a study of the historical relationship between Economics and Law in
the search for a conception of what would be justice, passing from the thought of
ancient authors, such as Plato and Aristotle, but also by the schools of the Middle Ages
and by the capitalist ideology of Adam Smith, until reach the influential contributions of
John Rawls and Amartya Sen for the discussion on the subject. Then, it discusses in
more detail the “senian” conception of development as freedom, with the aim of
verifying that an economic development that does not provide to the citizens the
opportunity to experience greater and better opportunities for the realization of their
rights cannot be considered a true development. To do so, it focuses on issues related to
economic justice and to the possibility of using the Economic Analysis of Law as an
instrument to achieve justice. It also analyzes some socioeconomic indicators, such as
Gross Domestic Product and the Human Development Index, to demonstrate that
increasing the wealth of a country does not necessarily imply a fairer distribution of
income among its population neither the improvement of development factors. In the
third chapter, it discusses the principles of the economic order established in art. 170 of
the Constitution under a bias in accordance with the dictates of social justice, seeking to
verify if they can effectively serve as an instrument to achieve the purposes that the
caput prescribes. Finally, it studies the Brazilian Growth Acceleration Program —
“Programa de Aceleragdo do Crescimento” (PAC) —, its purposes, its results and how
this program can contribute as an important instrument for the promotion of Brazilian
socioeconomic development, and not merely for economic growth. Hence why it will
oppose the old and surpassed idea that one must grow first and just then develop.

Keywords: Economic Justice. Socioeconomic Development. Economic Order. Growth
Acceleration Program.
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INTRODUCAO

A Convencao Interamericana de Direitos Humanos de 1969, em seu artigo 26,
dispde que o homem tem direito ao desenvolvimento e que os Estados signatérios
devem adotar as devidas providéncias com o objetivo de conseguir progressivamente a
plena efetividade dos direitos que decorrem das normas econémicas, sociais e sobre
educacdo, ciéncia e cultura. Coadunada com essa ideia, a Constituicdo Federal de 1988
traz em seu art. 1°, 111, como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil a
dignidade da pessoa humana. Além disso, logo depois, no art. 3° elenca os objetivos
fundamentais da nacdo, quais sejam a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria (1), a garantia do desenvolvimento nacional (Il), a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais (lll), além da
promocdo do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminacéo (1V).

Mais a frente, ao tratar da ordem econémica nacional, afirma, no caput do art.
170, que esta tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social. Ora, a Constituicdo brasileira, a partir deste ponto, adota claramente o
sistema capitalista, mas, a0 mesmo tempo, ndo desvincula seus preceitos com os de
promover uma sociedade mais igualitéria e justa, através da observancia dos ditames de
justica social. Entretanto, o que se vé na pratica € uma desassociacdo dessas finalidades
e objetivos com as decisfes tomadas por agentes macroeconémicos e muitas vezes
também pelo proprio Estado.

Levando em conta tais consideracfes iniciais, no primeiro capitulo, far-se-a um
estudo acerca da historica relacdo entre Economia e Direito, ambas voltadas a busca do
que corresponderia o significado de justica. Serdo abordadas as concepcdes dos
filosofos da antiguidade, notadamente Platdo e Aristoteles, visto que exerceram — e
exercem — influéncia sobre o0 pensamento jusecondmico até os dias atuais. Em seguida,
passa-se ao pensamento de Santo Agostinho e Sdo Tomas de Aquino, para, entdo,
analisar as escolas econémicas da Idade Média, como o mercantilismo e o fisiocratismo.

Na sequéncia, estudar-se-4 o pensamento econémico classico de Adam Smith,
sua visdo sobre o mercado, bem como a critica que teceu sobre o mercantilismo e as
bases tedricas que proporcionaram o surgimento do capitalismo. Como contraponto as
ideias capitalistas, surgiram as doutrinas sociais, representadas principalmente pela

doutrina social canénica, que tem na enciclica papal Rerum Novarum seu notorio marco,
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e pelo socialismo materialista, baseado no pensamento marxista sobre a mais-valia, a
apropriacdo dos fatores de producao pela classe proletaria e na implementacdo de um
ilusério Estado nacional sem estratificacfes sociais, a que denominou comunismo.

A seguir, serdo analisadas teorias econémicas contemporaneas, como a escola
marginalista e o utilitarismo, suas relacdes com o Direito e com o significado de justica.
Sobre a questdo de uma teorizacdo da justica, encontraremos em John Rawls uma das
contribuicbes mais proficuas e influentes sobre o assunto. Com suas ideias
neocontratualistas e seu famoso “véu de ignorancia,” Rawls elabora dois principios de
justica, que serdo abordados no capitulo, e suas implicacfes nos ambitos econémico e
juridico. Por fim, abordar-se-a a visdo de Amartya Sen sobre justica e desenvolvimento.
Para o mestre indiano, o desenvolvimento deve garantir as pessoas a possibilidade de
elas experimentarem maiores liberdades, seja no campo das liberdades individuais, seja
no campo politico, econdbmico ou mesmo social.

Assim que, no segundo capitulo, discorrer-se-4 de forma mais detida sobre o
pensamento seniano acerca do desenvolvimento, com o objetivo de demonstrar que um
desenvolvimento econdmico que ndo proporciona aos cidaddos a oportunidade de
vivenciar e experimentar maiores oportunidades de realizacdo de seus direitos ndo pode
ser considerado um verdadeiro desenvolvimento. Numa acepcdo desse pensamento,
defende-se a ideia que se ha mais desenvolvimento, deve também haver maior
possibilidade de realizacdo dos direitos por parte das pessoas e se elas tém essa
oportunidade, entdo deve haver um ambiente que proporcione cada vez mais
desenvolvimento a essa determinada sociedade, numa espécie de ldgica circular.

Ainda no mesmo capitulo, serdo discutidos alguns indices utilizados
internacionalmente, como o PIB (Produto Interno Bruto), o de Gini e o IDH (indice de
Desenvolvimento Humano). Dessa maneira, pretende-se demonstrar por meio desses
indices que o aumento da riqueza de um pais ndo resultara necessariamente numa
distribuicdo de renda mais justa entre sua populacdo nem na melhoria dos fatores de
desenvolvimento, a fim de se enfatizar a diferenca fundamental para a compreenséo
global deste trabalho de que crescimento econbémico ndo é o0 mesmo que
desenvolvimento econdmico.

Né&o obstante, questiona-se a possibilidade de a Analise Econdmica do Direito
(AED) ser usada como um instrumento para o alcance da justica, isto &, se as premissas

e consequéncias econdmicas, diretas e indiretas, de um caso concreto poderdo ser
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utilizadas como argumento para se buscar a justica quando da solucédo do conflito pelo
Poder Judiciério.

No terceiro capitulo, estudar-se-d0 0s principios da ordem econbémica
estabelecidos no art. 170 da Constituicdo sob um viés de concordancia com os ditames
da justica social. Aqui, faz-se necessario uma ressalva. A intencdo de discorrer sobre
todos os principios elencados ndo significa, de forma nenhuma, querer promover um
debate superficial acerca dos mesmos, esquivando-se de questdes fundamentais, vez que
principios como a propriedade privada (art. 170, Il) e a funcéo social da propriedade
(art. 170, 111) proporcionariam verdadeiros tratados acerca do tema, o que extrapolaria o
objeto de estudo deste trabalho, mas sim de expor a problematica de que nem todos
podem ser aplicados simultaneamente e de que, muitas vezes, eles poderdo colidir
quando da analise de casos concretos, havendo o magistrado, e mesmo 0 agente
econémico, ter que decidir pela aplicacdo de um deles, conforme o objetivo visado.

Entretanto, no caso do magistrado, a questdo torna-se mais sensivel, pois muitas
vezes ele se guia com o que esta positivado. Assim, busca-se verificar se 0s principios
elencados no art. 170 podem efetivamente servir de instrumento para o alcance das
finalidades que o caput preve.

No quarto capitulo, partir-se-a para um estudo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) do governo federal em suas duas versdes — PAC 1 e PAC 2. Qual a
finalidade para a qual foi criado, como foi e estd sendo implementado, sua estrutura e
resultados até entdo alcancados. Além disso, procurarad responder a seguinte pergunta:
esse programa, além do propagado crescimento econdmico, sera capaz de também
proporcionar desenvolvimento socioecondmico a populacéo?

Dai porque se combatera a velha e ja superada ideia de que primeiro se deve
crescer para depois se desenvolver, ideia esta que permeou 0s programas econdémicos da
ditadura militar e que parece perdurar até hoje. Conforme explicam Leda Maria Paulani
e Marcio Bobik Braga, esta ¢ a “chamada ‘teoria do bolo’, segundo a qual o ‘bolo’ (ou
seja, 0 volume de bens e servigos produzidos pela economia a cada ano) deveria
primeiramente crescer para depois ser distribuido™."

Por fim, o ultimo capitulo sera reservado as conclusdes do trabalho.

! PAULANI, Leda Maria; BRAGA, Marcio Bobik. Nova contabilidade social: uma introducio a
macroeconomia. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 234.
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1 PARAMETROS DE JUSTICA: O PENSAMENTO JUSECONOMICO

Sem duavidas, é enorme a influéncia que a Economia tem na vida das pessoas,
sendo que igual assertiva também vale para o Direito. Entretanto, os dominios do
juridico e do econémico ndo se confundem, mas é intima a correlacdo entre as duas
ciéncias, impondo-se a afirmacdo de que o fenbmeno econdémico, no mais das vezes,
tem reclamado um revestimento juridico. Por outro lado, os principios econdmicos
também acabam por se incorporar ao Direito, devendo-se, de igual modo, admitir que os
preceitos juridicos assentam-se, mas ndo somente, em razdes econémicas.

Como anota Washington Peluso:

(...) 0 econémico e o juridico se interpenetram, mas eles o fazem de um modo
que ndo importa reciprocidade automatica, isto é, na obrigatoriedade de
reacdo igual e contréria, verificadas na interagdo. Pode até mesmo deixar de
haver influéncia de um sobre o outro, pelo menos visivelmente. Certos fatos
juridicos relacionados com o direito de familia, por exemplo, e muitos outros,
distanciam-se e afastam-se de qualquer relacdo com o econémico, ou a
possuem de modo muito esmaecido.?

Na verdade, Direito e Economia, segundo Fabio Nusdeo, estdo diretamente
imbricados, sendo correto dizer que subjacente a qualquer valor econémico existe um
nicho institucional, vale dizer, juridico, ao abrigo do qual ele se origina e se manifesta.’

Assim, desconhecer a repercussao do econémico no desvelamento do fendmeno
juridico equivale, tanto por tanto, e também, erroneamente, a enfocar a Economia como
um fim em si mesma, esquecendo-se que essa, desde o0 surgimento das primeiras ideias
tidas como econdmicas, ja em Aristoteles, como sera visto a seguir, ou mesmo antes
dele, foi concebida como algo a ser posto a servico do homem, otimizando recursos e
disponibilidades, para o bem de todos, da coletividade, conferindo um contetdo
normativo a Economia e assim, destarte, aproximando-a do Direito e da Moral. Supde-
se que, nas duas hipdteses, eventual distanciamento, intencional ou ndo, entre a Ciéncia
do Direito e a Ciéncia da Economia conduza, em determinados casos, a decisdes mais
ou menos distantes do justo — no caso do Direito — ou redunde em solug¢Ges econémicas
pouco eficientes — no caso da Economia.

Fica desde logo estabelecida, entdo, a necessidade do reconhecimento da
abertura como caracteristica irrenuncidvel do sistema juridico, permitindo que os

fendmenos econdmicos sejam devidamente aquinhoados por ocasido da juridicizagdo

2 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Direito econdmico e economia politica. Belo Horizonte:
Prisma, 1971, p. 144.

¥ NUSDEO, Fébio. Curso de economia: introducéo ao direito econdmico. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2000, p.
20.
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dos fatos, seja na elaboracdo normativa do Direito, seja na pauta aplicativa, mas também
a necessidade de a Economia aproximar-se da ética — de um Direito justo —, numa
postura metodoldgica que a reponha no lugar de onde nunca deveria ter se afastado.

N&o obstante, em Economia, recorre-se com frequéncia a conceitos juridicos,
constituindo obviedade que os conceitos econdémicos basicos de dotagdo, contrato, troca
inapelavelmente implicam, também, em conceitos daquela ciéncia. Mas a Economia
toma estes direitos como meramente instrumentais para a obtengéo de outros bens, em
particular, utilidades. N&o soa desconforme a realidade dizer que a concepgéo de que 0s
direitos ndo podem ser intrinsecamente importantes esta razoavelmente arraigada na
tradicdo econdmica hoje estabelecida, qual seja a concepcdo de que é uma ciéncia do
bem-estar material.* Mas é de se ponderar que mesmo uma teoria ética objetivamente
fundamentada possa incluir aquilo a que as pessoas de fato ddo valor e a capacidade em
obté-las.

Ainda, a defesa de uma eticidade menos estreita no desenvolvimento da ciéncia
econdmica anda de méos dadas com uma aceitagdo moral dos direitos, pressupondo-se
aqui um direito justo.

Caso se tenha em mente que um fato s6 pode ser considerado econémico em
funcdo da repercussdo que terd na atividade econdmica, e que esta se constitui de
condutas que se verificam no meio social, condutas que adotam um determinado valor
como referencial, e que tal valor surge da ponderacdo dos interesses em conflito na
sociedade, e estabelecido ja que é ao Direito que incumbe dita ponderacdo, para que o
interesse tido por mais valioso se realize, a relagdo entre Economia e Direito se torna
patente. Neste sentido, quanto aos valores e sua relacdo com a justica, cabe a licdo do

mestre Miguel Reale:

Ha valores que tém a sua fonte imediata na propria natureza humana, sendo
de tal sorte que sem eles o valor-fim que é a Justica ndo seria mais que uma
forma destituida de conteddo. Nao poderiamos compreender, por exemplo,
uma ordem social justa sem liberdade, sem o reconhecimento de que cada
homem ndo pode deixar de ser um sujeito de direito. O seu, que a Justica
atribui a cada um, implica desde logo, uma constante de direitos que se
alicerca sobre a propria ideia de que o homem é uma pessoa e a de que s6
pode haver sociedade justa entre pessoas.’

* Anota a doutrina: “Mantém actualidade a concepgio para a qual a Economia é a ciéncia do bem-estar
material. Herdeira do entendimento da Economia como ciéncia da riqueza, a concep¢do do bem-estar
material ja teve em conta diversas das criticas que visaram aquele entendimento. (...) Este critério do
bem-estar material, generalizado, sobretudo, entre os autores anglo-saxdnicos, provém da escola
neoclassica de Cambridge.” (MARTINEZ, Pedro Soares. Economia politica. 10. ed. Coimbra: Almedina,
2005, p. 10).

> REALE, Miguel. Fundamentos do direito. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 1998, p. 317.
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No entanto, a Economia ndo se confundird com o Direito, pois, mesmo admitida
a possibilidade de um conteido normativo a inspirar o seu desenvolvimento, existem
setores especificos, como no exame das potencialidades do meio fisico, em grande
medida identificadas como bens econémicos, que melhor se afeicoam as analises
matematicas. Entretanto, ha de se cuidar para que tal ferramenta ndo venha, por assim
dizer, matematizar toda a Economia,® tiranizando-a pela analogia mecanicista.

Faz-se relevante, portanto, o estudo das teorias que envolvem a liberdade e a
justica econémicas, intrinsecamente relacionado ao estudo do aproveitamento de bens,
produtos e servigcos por parte dos individuos que os detém e de suas consequéncias
juridicas no meio em que vivem, no sentido de avaliar os ganhos econémicos advindos
da utilizacdo e fruicdo das rendas e riquezas, a eficacia dos institutos juridicos que
operacionalizam o devido aproveitamento de rendas e riquezas e os beneficios sociais
oriundos do devido aproveitamento e dos eventuais ganhos econdmicos.

Né&o obstante, o surgimento dos modelos de engenharia politica que resultaram
no Estado Democrético de Direito teve como um de seus pilares fundamentais a defesa
da liberdade, como norte inafastavel para manutencéo do ténue equilibrio entre o Estado
e 0 cidaddo. Por liberdade, em um sentido filosofico, pode-se conceber a ideia de
auséncia de submisséo e de serviddo, traduzindo-se na total independéncia do ser e na
possibilidade de pleno exercicio de seu livre arbitrio como instrumento de autocondugéo
no meio em que se Vvive.

H& que se ter em mente que a teorizacdo sobre a justica, com seus efeitos nos
ambitos juridico e econdmico, tendo por norte a liberdade, é uma constante no
pensamento humano, sendo registrada em trabalho de pensadores como Platdo,
Aristoteles, Agostinho, Tomas de Aquino, John Rawls, Amartya Sen, dentre outros,

Como sera exposto a sequir.

® “Ao contrario deste modelo matematico que se pretendeu construir, ¢ que hoje, com as demandas
macroeconémicas mais complexas, passa a ser contestado por ndo conseguir mostrar capacidade
suficiente de abordar com eficiéncia os problemas sociais, dentro de suas equaces, retorna-se a ideia de
uma economia como pratica politica. Procura-se revitalizar a pratica da politica econdmica, que tem seus
pressupostos assentados nas necessidades dos individuos que integram uma sociedade. O direito trabalha
com esta teoria, auxiliando a implementagéo de seus conceitos.” (DERANI, Cristiane. Direito ambiental
econdmico. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 48).
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1.1 O pensamento da Antiguidade
1.1.1  As concepgdes dos filosofos gregos: Socrates, Platdo e Aristoteles

Dadas as especificidades historicas, ndo se pode apontar com precisdo uma obra
especifica como o marco da teoria jusecondmica. Todavia, ndo ha como negar a
contribuicdo que a filosofia grega legou a ciéncia politica, como ponto de partida para
toda sua sistematizacdo académica e, em especial, para a construcdo filoséfica de
Atenas.

A atividade de investigacdo filosofica desenvolvida por Sdcrates, por meio de
um apelo a autoconsciéncia que preconizava a busca pela racionalizacdo do agir
humano e, consequentemente, das instituicbes sociais, despertou 0 pensamento
reflexivo dos sabios que dominavam a retorica e a oratdria para o relevo que estas
questdes apresentam.

Pode-se, portanto, afirmar que os gregos sdo os criadores da politica, concebida
como o estudo da reunido de pessoas em torno de uma mesma base territorial para
atendimento de suas necessidades. Tal compreensdo parte do conceito de polis,
representada pelo ambiente, delimitado geograficamente, onde os individuos convivem
e buscam a realizacdo de seus interesses, seja em carater coletivo, seja para fins
meramente pessoais.

Assim, os pensadores helenos conceberam a politica como a arte da defesa e do
atendimento tanto das necessidades coletivas, quanto dos anseios individuais. Isto €, a
arte de se administrar o consenso e harmonizar o dissenso social. Para tanto, mister se
faz garantir a todos voz participativa, bem como representatividade individual perante a
coletividade. Nessa linha:

(...) os gregos séo para nos, globalmente, os inventores da polis, assimilada a
democracia, e da filosofia, assimilada aos grandes nomes de Sécrates, Platdo
e Aristoteles. Ora, a fase da histéria grega durante a qual a polis é criada,
instituida e depois transformada localmente e muito brevemente em polis
democratica, vai do século VIII ao século V a.C.”

Outrossim, a influéncia de Sécrates faz-se marcante nas obras de seus discipulos,
dentre as quais se destaca 0 pensamento de Platdo. Por meio do julgamento de seu
mestre, bem como de sua condenacdo e execucdo, Platdo percebeu qudo injusta e
despdtica pode se tornar a organizacdo social, quando a politica é dissociada do

conhecimento e da verdade. Nesse sentido, procura demonstrar a real necessidade de se

"BILLIER, Jean-Cassien; MARYIOLI, Aglaé. Histéria da filosofia do direito. Tradugéo de Mauricio de
Andrade. S&o Paulo: Manole, 2005, p. 15.
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convergir a filosofia com a politica, bem como de se proceder a formacao plena do
individuo para virtude, a qual somente seria alcangada com a educacéo.

Da obra de Platdo, depreende-se que a construgdo de uma filosofia politica
objetiva, a luz da razdo de um projeto politico idealizado, culminando em um
aprendizado que conduziria os homens a verdade e ao bem. Nessa linha, Platdo critica
os sistemas politicos ja existentes, uma vez que a oscilacdo de egos, orbitando em torno
da persecucédo do poder, per si, degenera 0s homens na sua esséncia. Dentre os diversos
sistemas analisados, Platdo aponta como, em cada um, o exercicio indiscriminado de
liberdades conduz a injustica e a iniquidades.

Contudo, €é de se ressaltar que ndo se encontra em Platdo uma preocupagdo com
a justica em sua vertente econémica. O ponto de partida no pensamento helénico, no
que se refere ao processo de distribuicdo de rendas, sdo os estudos desenvolvidos por
Aristoteles sobre a problematica social que envolve o aproveitamento e a utilizagdo dos
bens e das riquezas de uma sociedade.

Diferentemente de Platdo, que demonstrava uma construcdo filoséfica mais
preocupada coma idealizacdo de politica, Aristoteles, talvez seu mais eminente
discipulo, procurou sistematiza-la, enquanto ciéncia, em carater autbnomo. De acordo
com seu pensamento, a sociedade tinha génese na familia, denominada de sociedade
domeéstica, cuja reunido formava o pequeno burgo até se chegar na polis, a sociedade
completa. Ademais, ao estudar os sistemas de governo, observou que a conducdo
humana poderia levar a uma forma justa ou injusta de governanca.

Especificamente no que se refere a distribuicdo dos bens e das riquezas,
Aristételes propunha um modelo que se baseava no equilibrio e na justica. Para ele, o
equilibrio era o ponto principal de toda sua obra filosdfica, sendo a justica a correta
medida para se alcancar a exceléncia no tratamento isonémico em relacdo aos

individuos na sociedade.®

8 As duas concepgdes centrais do pensamento aristotélico sobre justica sdo: “l. A justica ¢ teleologica.
Para definir os direitos, é preciso saber qual é o télos (palavra grega que significa proposito, finalidade ou
objetivo) da préatica social em questdo. 2. A justica é honorifica. Compreender o télos de uma pratica — ou
discutir sobre ele — significa, pelo menos em parte, compreender ou discutir as virtudes que ela deve
honrar e recompensar. A chave para compreender a ética e a politica de Arist6teles é a defini¢do da forga
dessas duas consideraces e a relacdo existente entre elas. Teorias modernas de justica tentam separar as
questdes de equidade e direitos das discussdes sobre honra, virtude e mérito moral. Elas buscam
principios de justica que sejam neutros, para que as pessoas possam escolher e buscar seus objetivos por
conta propria. Aristoteles (384-322 a.C.) ndo acha que a justica possa ser neutra dessa maneira. Ele
acredita que as discussfes sobre justica sejam, inevitavelmente, debates sobre a honra, a virtude e a
natureza de uma vida boa.” (SANDEL, Michael J. Justica: o que é fazer a coisa certa. Tradugdo de
Heloisa Matias e Maria Alice Maximo. 8. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2012, p. 233-234).
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No tocante a utilizacdo dos bens e partilha das riquezas, Aristoteles apresentava
a utilizacdo de dois critérios de justica, quais sejam: a) a distributiva, mediante a qual a
reparticdo das atividades geradoras de rendas e riquezas, isto é, de cargos e empregos se
daria por um sistema de analise meritéria, reservando-se as atividades produtivas de
maior responsabilidade aos individuos que demonstrassem maior capacidade de
exercicio; e b) a comutativa, segundo a qual a reparticdo das rendas e riquezas geradas
pelo exercicio das atividades produtivas deveria ser proporcional & capacidade
laborativa de cada individuo, em que a cada um sera dado na exata medida em que
contribui para a sociedade.

Em relagdo a circulacdo de bens e mercadorias entre os individuos, Aristdteles
propunha a indexacdo dos mesmos em torno de uma unidade de valor Unico, na qual
todos 0s bens necessarios a satisfacdo das necessidades humanas seriam cotados e
aferidos de forma equanime. Assim, as trocas ou intercambios entre os individuos se
dariam de forma mais eficiente, facilitando e maximizando seus resultados, de forma a
evitar os inconvenientes das trocas diretas (escambo). Para tanto, fez-se necessario criar
uma unidade representativa deste sistema de indexacdo de valores, de facil e livre
circulacdo entre os individuos, a que se denominou dinheiro.

Destaque-se que, em sua obra “A Politica”, Aristoteles condenava a circulagéo
de riquezas mediante cobranca de juros, por considerar uma pratica execravel ao ser
humano, que o afastava de suas virtudes. Nessa linha, qualificava o dinheiro ndo como
fator de producdo, mas como mera unidade de indexacdo de valores. Assim, todo o
dinheiro que um homem poderia ganhar teria que ser esforco de seu trabalho. Ao
emprestar a juros, estar-se-ia aproveitando do infortinio de outrem para extrair-lhe
renda, uma vez que o pagamento dar-se-ia com a venda do trabalho deste em beneficio
daquele, que ndo contribuiu para tanto e experimentou acréscimo em seu patriménio

privado de forma condenavel. Nessa linha, transcreve-se:

E com justa raz&o que nos repugna a usura, porque ela procura uma riqueza
que provém da propria moeda, a qual ndo mais se aplica ao fim para o qual
foi criada. Ela sé foi criada para a funcéo de troca; e a usura a multiplica por
si mesma: do que originou 0 seu nome, porque os seres produzidos se
assemelham aos que lhes ddo nascimento. O lucro é o dinheiro do dinheiro: e
esta é, de todas as aquisi¢6es, a mais contraria & natureza.’

Em que pese a grande contribuicdo da obra e do pensamento de Aristételes para
a evolucdo da cultura e do pensamento cientifico ocidental, algumas consideragdes

merecem ser feitas.

® ARISTOTELES. A Politica. Traducao de Nestor Silveira Chaves. 15 ed. S&o Paulo: Escala, p. 24.
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O pensador grego ndo considerou que a valoracdo e a cotacdo das diferentes
mercadorias ndo seguem um critério uniforme, ficando sujeitas a especulacdes que
podem advir tanto da escassez do bem na sociedade, quanto de sua necessidade diante
de catastrofes naturais, bem como de sua exploragdo comercial abusiva. Assim, a
afericdo de valores e sua respectiva cotacdo em dinheiro ndo vém do bem por si, mas
sim da relevancia momenténea que a sociedade pode lhe dar, fato que a sujeita as mais
variadas especulacdes valorativas. Tampouco houve uma preocupacao em se analisar 0s
efeitos que a interacdo de diferentes mercados podem acarretar em suas respectivas

economias domésticas.

1.1.2 As tendéncias econdmicas dos romanos

Diferentemente dos gregos, o pensamento econémico entre 0s romanos ndo mais
estava subordinado a Filosofia, mas a Politica. Além disso, 0 meio econémico em Roma
era mais intenso que na Grécia. Entretanto, escassas foram as teorias propriamente
ligadas a Economia.

Um dos tragos da civilizacdo romana foi a expansdo agricola, que favoreceu a
sua economia e que, juntamente com uma agressiva politica de expansdo comercial, foi
um dos fatores determinantes da expansao do poderio politico e econémico do Império
Romano, o que despertou a rivalidade com o poder comercial de outros povos,
notadamente de Cartago, substituindo-se os acordos comerciais pelos conflitos armados.
A partir do estabelecimento da Pax Romana, expressao latina para “a paz romana”,
houve uma expansao do comércio através das navegacdes no Mediterraneo, ja que ndo
se tinham guerras nesse periodo. Roma tornou-se, entdo, grande mercado para onde
afluiam os produtos de todas as provincias. Nao obstante, o alicerce econdmico deste
império foram suas vias de comunicagdes, formadas por estradas em excelentes
condigdes.

O objetivo do império era a dominacdo.'® Assim, os romanos viam a riqueza néo
como forma de bem-estar, mas como um meio de assegurar esse dominio. Percebe-se,
portanto, que o fim Gltimo das realizages em Roma nao era essencialmente econémico,

mas primordialmente politico. Nesse sentido, a expansdo do império e a dominagédo de

19 Nas palavras de Paul Hugon: “A missio histérica da Roma antiga foi militar e politica. Ai reinou
imperativamente o espirito de dominag@o.” (HUGON, Paul. Histdria das doutrinas econdmicas. 14. ed.
S&o Paulo: Atlas, 1995, p. 41).
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NovVos povos permitiram que as provincias e seus escravos passassem a Ser 0S
produtores que sustentavam as suas necessidades de consumo.
Essa expansdo do Império Romano também teve consequéncias nos campos

juridico e politico. Como ensinam Oliveira e Gennari:'*

A expansao territorial romana, que ocorreu no final do periodo republicano e
se intensificou durante o Império, foi acompanhada pela implantacdo de uma
administracdo centralizada, elaborada a partir de uma compatibilizacdo entre
as leis da cidade (o direito romano) e as tradi¢des juridicas dos territorios
conquistados, e resultou na organizacdo de um corpo juridico comum que
ficou conhecido como jus gentium. Essa pratica juridica, que se estendeu por
todo o Império e subordinou as tradigdes locais, é base daquilo que ficou
conhecido séculos mais tarde como “direito natural”. Esse conceito teve
papel fundamental tanto na constituicdo juridica e politica do Ocidente
quanto na formacdo do pensamento econémico moderno.

No que tange as ideias econémicas, podem ser identificadas duas tendéncias
doutrinérias, e ndo teorias propriamente ditas. S&o elas: a tendéncia intervencionista e a
individualista.

Preponderante e mais influente no proprio império, a tendéncia intervencionista
atingiu seu apice a partir do momento em que 0S romanos encontravam-se numa
dificuldade de abastecimento, no século V, causados principalmente pela lentiddo dos
transportes e pelo estado de guerra prolongado no qual se encontravam. Houve
intervencdo estatal por diversos momentos: em 123 a.C. com a lei Sempronia,
encarregando o Estado pela distribui¢do de cereais abaixo do preco do mercado; em 58
a.C. com a lei Clddia, que reservava o beneficio de tal distribuicdo aos indigentes; e
com a lei Aureliana, em 270 d.C., determinando que o Estado distribuisse diretamente o
pdo. O Estado também regulamentou a producdo de produtos agricolas nas regides
produtoras, como a Sicilia, monopolizando os transportes e exigindo que os produtos
fossem vendidos apenas aos compradores oficiais de Roma. Tais intervencdes
ocasionaram varios problemas do ponto de vista das finangas publicas, social e
econémico. Vé-se aqui um exemplo histérico semelhante ao que aconteceu nos séculos
XVI e XVII, na era mercantilista, sob o nome de pacto colonial.

Quanto a tendéncia individualista, esta ndo foi muito influente na economia
politica da época. Representada pelos jurisconsultos romanos, ela assentava as bases do

direito de propriedade privada e instituiam a sistematica do direito das obrigaces.

1 OLIVEIRA, Roberson de; GENNARI, Adilson Marques. Histéria do pensamento econémico. S&o
Paulo: Saraiva, 2009, p. 17.
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Entretanto, somente no Renascimento, no século XVIII, tais obras foram
redescobertas pelos pensadores da época, servindo de base para o desenvolvimento do

liberalismo, principalmente atraves das escolas fisiocratica e classica.

1.2 ldeias na Idade Média
1.2.1 Avisdo de Agostinho e Tomas de Aquino

O periodo medieval caracterizou-se pela forte influéncia do direito canénico nas
organizagOes sociais. Tal fato foi oriundo do avango das ideias cristds, de vertente
catdlica, sobre Roma, mormente apds a reestruturacdo politica que se deu em virtude
das invas@es barbaras e da consequente queda do Império do Ocidente.

O cristianismo tornou-se a religido oficial do Império Romano em 380, com o
imperador Teoddsio I. O Império Romano do Ocidente cairia cerca de 100 anos depois.
Entre os séculos Il e 111, quando o cristianismo ganhou cada vez mais adeptos entre 0s
romanos, o império comegou a sentir os sinais da crise: a diminui¢do do nimero de
escravos, as rebelides nas provincias, a anarquia militar e as invasdes barbaras.

A tentativa de responsabilizar o cristianismo pelos fortes problemas vividos em
Roma durante o século V restou bastante enfraquecida gracas a acdo incisiva de
Agostinho, ocasido em que a doutrina catdlica fortaleceu-se. O pensamento do bispo de
Hipona demonstrou que a migracdo dos barbaros dentro do territorio do império deu-se
em virtude da tolerdncia que o paganismo de outrora pregava, fato que ndo se
coadunava com a intolerancia que o cristianismo catdlico tinha com outras agremiacdes
religiosas. Além disso, Agostinho destacou o fato de o Império Romano Oriental que,
tempos depois, resultou no Império Bizantino, ser muito mais “cristianizado” que a
porcdo do ocidental do império, apontando-o como elemento de forca e
desenvolvimento.

Em sua obra, “Cidade de Deus”, o pensamento politico ai contido forja-se no
encontro das tradi¢es da cultura Greco-romana e a das Escrituras judaico-cristds. Da
heranga helénica, Agostinho retém as ideias de Platdo e vem a tracar os planos de uma
cidade ideal, a Cidade de Deus, em contrapartida com a Cidade dos Homens, em que
predomina a guerra, a injustica, 0 egoismo e as imperfeicbes mundanas. Para ele, a
verdadeira administracdo de uma cidade deve estar baseada na justica, e esta, por sua

vez, na caridade ensinada por Cristo.*?

12 «Assim, estd presente no pensamento agostiniano o dualismo maniqueista da cidade celestial que,
corporificada pela Igreja, se ocupara dos interesses espirituais e reinara soberana sobre seus inimigos, e da
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No que se refere a justica, Agostinho veio a concebé-la como o respeito a
vontade divina, que consistiria na persecucdo da verdade divina, abandonando os
desejos da carne. Destarte, para ele ndo existiria a dialética separacdo entre 0 bem e o
mal, sendo este tdo somente a mera auséncia de Deus. Ao homem é dado o livre
arbitrio, o qual pode conduzi-lo tanto a verdade divina, quando busca a Deus, como ao
mal, quando se afasta da esséncia divina. O mal, dessa forma, seria oriundo do mau uso
do livre arbitrio, ato de livre decisdo ou, ainda, fruto da op¢do em manter-se longe de

Deus. Nas palavras de Wolkmer:

Tendo presente o “pessimismo antropologico” de Santo Agostinho,
compreendem-se suas ideais sobre lei, justica, governo e guerra justa.
Naturalmente, a concepcao de justi¢a verdadeira s6 se efetiva no ambito do
cristianismo, vivenciado pelas praticas do amor e da caridade. Na
reinterpretagdo do conceito, Agostinho assinala que a justica “resulta numa
qualidade que abrange devoc¢do. Crer, venerar e adorar a Deus e dar a sua
Igreja o lugar que Ihe compete na comunidade, tudo isso, esta agora incluido
no conceito de justiga.”

Da obra de Agostinho, pouco se depreende sobre questes referentes a vida
econdmica, sobretudo no que se refere a distribuicdo de renda e riquezas. O comércio e
o lucro comercial permaneciam condenados pelo te6logo, visto que afastavam 0 homem
do desejo de encontrar Deus, devendo a atividade ser realizada de forma a atender aos
requisitos do preco justo, de inspiraco aristotélica.™*

As mudangas de cunho social e econémico ocorridas na Europa nos séculos que
se seguiram, relacionadas principalmente a expansdo das atividades bancarias, ao
desenvolvimento do comércio e a proeminéncia das cidades, em especial no norte da
peninsula italica, obrigaram os te6logos da Igreja a promover acomodacfes na doutrina,
até entdo baseada nas formulagBes agostinianas.

Dentro do pensamento candnico, a vertente que trata sobre justiga, inclusive na
seara econbmica, foi iniciada com Sdo Tomas de Aquino, pensador cristdo que deu
continuidade a obra de Santo Agostinho e reexaminou a de Aristoteles, a fim de
promover uma revisdo no materialismo de presenca constante na obra deste. Tomas de
Aquino procurou conferir um sentido pleno ao projeto de justica, de ética politica e

econbmica, antes tentado por Aristételes.

cidade civil identificada com o Estado temporal que se encarregara das coisas materiais.” (WOLKMER,
Antdnio Carlos. O pensamento politico medieval: Santo Agostinho e Santo Tomas de Aquino. Revista
Critica Juridica, n. 19, jul.-dez. 2001, p. 19.

3 |dem, ibidem, p. 21.

1 OLIVEIRA, Roberson de; GENNARI, Adilson Marques. Op. cit., p. 22.
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Nessa esteira, afirmava ndo haver contradicdo entre a fé e a razdo, vendo na
filosofia e na teologia ciéncias que ndo se opunham, mas, antes, se complementavam,
tanto que juntas comporiam o conjunto de valores que deveriam nortear a ética.
Segundo Sdo Tomas de Aquino, a ética consistia em agir de acordo com a natureza
racional. Todo homem seria dotado de livre arbitrio, orientado pela consciéncia e teria
uma capacidade inata de captar os ditames da ordem moral. O primeiro postulado da
ordem moral seria, entéo, fazer o bem e evitar o mal.

Quanto a justica, para ele consistia na disposi¢do constante da vontade em dar a
cada um o que é seu e classificava-se, conforme sua pratica em particular, quando se
fazia entre iguais, subdividida em comutativa (quando ha intercdmbio mutuo entre duas
pessoas de forma a garantir equilibrio nas trocas econémicas) e distributiva (quando o
chefe da comunidade distribui os bens do Estado a cada pessoa, conforme o que lhe é
devido); e legal ou politica, ocorrida do soberano para os suditos e destes para com
aquele, respectivamente.

Dessa forma, ressalte-se que a teoria de justica desenvolvida pela pensador
cristdo, em sua vertente econdmica, baseava-se na distribuicdo de rendas e riquezas e na
realizagdo de trocas, tanto em carater coletivo quanto individual

Outrossim, quanto a circulacdo de capital mediante cobranca de juros, dada a
influéncia de Aristoteles no pensamento canénico medieval, bem como a tradicdo
judaico-cristd, tal pratica foi erigida a condicdo de pecado capital. Entretanto, ha uma

certa relativizag@o no que constituiria esse “pecado” no pensamento tomista:

O comércio era considerado por ele como algo antinatural, mas inevitavel
num mundo imperfeito, e podia ser justificado: a) se os ganhos obtidos pelo
comerciante fossem suficientes para manter sua familia e seu lar; e b) se
fosse benéfico a comunidade e ao Estado. Desse ponto de vista, considerava
justo o lucro do comércio desde que fosse uma retribuicdo ao trabalho do
comerciante, e ndo um fim em si mesmo e fonte de riqueza e de luxo.*®

Feitas tais exposicOes, analisemos agora o periodo medieval.

1> Pertinentes sdo as palavras de Oliveira e Gennari: “[Toméas de Aquino] Considerava a sociedade
econdmica como um sistema que deveria seguir 0s principios da justica cumulativa e distributiva e operar
baseado na cooperacdo. Os componentes dessa sociedade eram considerados partes especializadas e
interdependentes que deveriam se submeter as regras, operar de maneira cooperativa e ser coordenadas
por associagdes ou grémios. O principio fundamental para a sociedade econdmica preservar seu equilibrio
era respeitar o preco justo, definido por Santo Tomas tanto do ponto de vista formal quanto pratico, e o
Estado s6 deveria intervir no sistema em casos de absoluta necessidade.” (Ibidem, p. 23).

16 |dem, ibidem, p. 24.
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1.2.2 O sistema mercantilista

O mercantilismo foi um dos primeiros sistemas econdémicos, sendo o primeiro,
que surgiu na Idade Média.*’ Este periodo caracterizou-se pela forte influéncia da moral
e da religido nas politicas econdmicas, sem levar em conta o impacto, por vezes
negativo, que poderiam ter nos resultados e na sociedade.

Isso porque, determinadas condutas religiosamente reprovaveis, a exemplo da
pratica do empréstimo de dinheiro mediante remunerag&o via juros, sdo, nada mais, do
que a consequéncia natural por se estar colocando o capital em circula¢do. Se ndo ha o
estimulo remuneratorio para o credor, que se priva temporariamente de sua riqueza em
prol do devedor, ndo haveria interesse de sua parte em disponibilizar seu crédito e, por
conseguinte, aquele que necessita do empréstimo para aquisicdo de bens que se
encontram fora de sua faixa de poder aquisitivo ou, até mesmo, para outras finalidades,
vé-se privado do acesso as mercadorias e da satisfacdo de seus interesses.

Assim, no século X1V, diante da necessidade de se voltar a aten¢do do Estado
para 0s negdcios econdmicos, ainda que de forma intermitente e fragmentéria, foi
concebido o mercantilismo. Sua principal caracteristica era pregar o acumulo de
riquezas. Quanto mais dinheiro um individuo ou um Estado tivessem guardado, mais
fortes e ricos seriam. Dai nascer uma politica de acimulo de metais preciosos.

Tal doutrina econdmica teve forte influéncia na politica da Espanha no século
XVI, tendo algum alcance, ainda, nas, entdo, coldnias britanicas da América do Norte.
Porém, a Espanha, neste periodo, notabilizou-se como uma das maiores poténcias do
mundo, mormente em virtude do extrativismo colonial, que Ihe permitiu um forte

acumulo de outro e prata. Nas palavras de Leo Huberman:

A Espanha foi, no século XVI, talvez o mais rico e poderoso pais do mundo.
Quando os homens inteligentes de outros paises perguntavam a razdo disso,
julgavam encontrar a resposta nos tesouros que ela recebia das colénias. Ouro
e prata. Quanto mais tivesse, tanto mais rico o pais seria — 0 que se aplicava
as nacBes e também as pessoas. O que fazia as rodas do comércio e industria
girarem mais depressa? Ouro e prata. O que permitia ao monarca contratar
um exército para combater os inimigos de seu pais? Ouro e prata. O que
comprava a madeira necessaria para fazer navios, ou o cereal para as bocas
famintas, ou a & que vestia 0 povo? Ouro e prata. Que fatores tornavam um
pais bastante forte para conquistar um pais inimigo — e eram os “nervos da

7 Ressalve-se que ha autores que ndo tratam o mercantilismo como um sistema propriamente dito: “As
teorias expressas € as leis baixadas foram classificadas pelos historiadores definidamente como ‘sistema
mercantil.” Na verdade, porém, ndo constituiam um sistema. O mercantilismo ndo era um sistema no atual
sentido da palavra, mas antes um nimero de teorias econdmicas aplicadas pelo Estado em um momento
ou outro, num esfor¢o para conseguir riqueza e poder.” (HUBERMAN, Leo. Historia da riqueza do
homem. 21. ed. Rio de Janeiro: LTC Editora, 1986, p. 108-109).
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guerra”? Ouro e prata. A posse de ouro e prata, portanto, o total de barras que
um pais possuisse, era o indice de sua riqueza e poder.*®

Logo, diante da abundéncia de metais preciosos, os espanhois passaram a
importar quaisquer bens que quisessem iniciando uma prodiga e indesejavel saida de
divisas de seu pais, tendo como um dos principais fornecedores de manufaturados a
Inglaterra. Da necessidade mercantilista de se manter o ouro e a prata dentro de suas
fronteiras, como forma de se garantir a forca e a riqueza da nacdo, nasceu uma doutrina
subjacente ao mercantilismo, denominada metalismo, traco marcante no entdo vigente
cenario de relacdes internacionais.

Por tal pensamento, cada nag¢do somente poderia importar quantidade
proporcional ao volume que exportava. Este sistema, conhecido como balanca de
contratos, objetivava evitar a evasao de riquezas, notadamente de metais preciosos.
Todavia, representava um forte fator de mitigacdo e de desestimulo ao comércio
exterior. Isso porque, ao se impor o equilibrio em todas as relacbes de importacdo e
exportacdo, proibiu-se que uma relacao deficitaria pudesse ser compensada depois, com
0 excedente de outra. Dessa maneira, a0 mesmo tempo em que se coibiam 0s prejuizos,
minimizando-se as perdas, acabava-se com as possibilidades de lucro, em eventual
maximizagao de resultados.

Some-se a isso que, concomitantemente a retencdo de metais preciosos em seu
préprio territdrio, inviabilizava-se o comércio exterior, privando o mercado interno de
mercadorias que somente poderiam ser encontradas via importacdes. Contudo, 0s gastos
com despesas externas continuavam e, com elas, a evasdo de divisas, devido
principalmente as vultosas despesas de guerra (frequentes nesse periodo). Diante de tais
fatos, quais sejam o cerceamento das relagbes comerciais com a consequente redugédo da
capacidade de consumo da sociedade, aliada a continua saida de metais preciosos da
nacao, acarretou-se um aumento do preco das mercadorias, havendo forte processo
inflacionario com a inevitavel reducdo da qualidade de vida da populacéo.

Assim, diante desse quadro de total inseguranga juridica e instabilidade
econdmica, toda e qualquer medida de planejamento tornava-se inviavel, vindo a gerar
forte crise social, com o aumento de desempregados e indigentes, e a proliferacdo da

sobrevivéncia por meios imorais e ilicitos, com uma onde de violéncia e insatisfagdo

'8 |dem, ibidem, p. 109.
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social ao fim do século XVII.*® N&o poderia ser diferente, j4 que toda insatisfacdo
social, provoca, inevitavelmente instabilidade politica com o consequente surgimento de

revoltas, levantes e movimentos populares.

1.3 O periodo Moderno
1.3.1 O fisiocratismo

Em que pese a Espanha, assim como diversos outros paises, ter adotado o
mercantilismo como politica econdmica, foi um dos primeiros a sentir e sofrer com suas
funestas consequéncias. Outros paises, como a Franca e a Inglaterra (que sucedeu a
Espanha como maior poténcia mundial da época), adotaram politicas que privilegiavam
a exportacdo, mais do que a importacdo, fato que, aparentemente, gerou um periodo
maior de prosperidade.

Porém, ao fim do seculo XVIII e no século XIX, experimentaram as mesmas
questBes sociais que a Espanha, advinda do fracasso de sua politica econdmica
comercial, tais como a faléncia da agricultura, invasdo de campos agricultaveis por
rebanhos de pecuaria, desemprego, mendicancia, violéncia e migracdo em massa para
suas coldnias. Todavia, a Inglaterra, diante de seu politica de livre comércio com o
mundo, bem como devido ao seu processo de industrializacdo, dada a descoberta da
tecnologia da maquina a vapor, e da producdo em massa, conseguiu assalariar grande
parte de sua populacdo desocupada, fazendo com que a mesma laborasse em atividades
economicamente rentaveis, absorvendo grande parte dos desocupados.

N&o obstante, cabe aqui afirmar que toda politica cerceadora da livre circulacdo
de bens e mercadorias, oriunda da necessidade de se acumular riquezas e evitar sua

evasdo, traduz-se em cerceamento no acesso aos cidaddos a bens necessarios ao

19 “Na verdade, as transformag@es econdmicas ocorridas no decorrer dos séculos XVI e XVII, em especial
na Inglaterra, repercutiam no idedrio e nas praticas mercantilistas, conduzindo a doutrina a determinados
limites que ndo poderiam ser superados preservando os pressupostos que ela assumia. Como ja foi
observado, o metalismo foi uma concepcdo que correspondeu integralmente aos objetivos do Estado
numa certa fase da sua constitui¢do, pois as medidas que implicava (controle de entrada e saida de metais,
regulamentagdes, controles, fiscalizacdo etc.) articulavam-se plenamente aos objetivos centralizadores e
as necessidades monetarias dos Estados nacionais, principalmente quanto a remuneracdo das tropas.
Entretanto, nos paises nos quais os imperativos econdmicos da acumulagcdo ganharam curso mais
acelerado, como foi o caso da Inglaterra nos séculos XVII e XVIII, comecava a ficar evidente uma
contradicdo entre o metalismo e os principios e objetivos gerais da politica e da pratica mercantilistas.
Segundo a teoria quantitativa adotada pelos mercantilistas, o acimulo de metais numa determinada nagao
tendia a elevar os precos internos, tornando os produtos nacionais mais caros. Com isso, iniciava-se um
movimento de aumento das importacdes e de queda das exportacBes, pois o encarecimento dos produtos
nacionais diminuia o consumo interno e externo desses produtos, prejudicando, em vez de promover, a
prosperidade da nacéo e, consequentemente, o poder do Estado.” (OLIVEIRA; GENNARI. Op. cit., p.
44).
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atendimento e a satisfacdo de suas necessidades e o consequente aumento no valor
econdmico agregado, conforme pregavam os fisiocratas, em sua maxima Laissez-faire,
laissez-passer (Deixe fazer, deixe passar, em tradugéo livre).

Embora incipiente, o fisiocratismo foi o ponto exordial para génese do classico
pensamento econdmico liberal, podendo ser considerado a primeira escola de
pensamento econdmico.?’ Isso porque, uma das primeiras concepcBes liberais é a
chamada escola fisiocrata (de fisiocracia, ou “poder da natureza”), francesa, que
propunha que a economia funcionasse de acordo com suas préprias leis, semelhantes as
da natureza. Considerava a agricultura a Unica fonte de toda a riqueza, enquanto o
comércio e a indUstria apenas circulavam ou transformavam a riqueza natural.

O pensamento fisiocrata defendia a plena liberdade para todas as atividades
comerciais e industriais, a abolicdo das taxas aduaneiras externas, dos encargos internos,
das regulamentacBGes e das corporacdes. Por oportuno, ressalte-se que tal ideologia
encontrava-se vinculada a realidade francesa da época, em que a economia passava por
sérias dificuldades, as quais eram vistas como fruto da politica de Colbert, primeiro
ministro do rei Luis X1V, dai o nome colbertismo.

Essa politica econdmica primava, essencialmente, pela busca por dinamizar a
producdo manufatureira na Franca, em detrimento da agricultura, a qual sofreu fortes
restricdes por parte da monarquia, inclusive com a proibicdo da exportacdo de géneros
agricolas. Objetivava-se, com isso, promover uma migracdo de mao de obra do campo,
com um consequente éxodo rural, ampliando assim a oferta de trabalho assalariado
urbano.

A critica dos fisiocratas vai justamente negar as duas atitudes consideradas como
geradoras da crise. A primeira seria a propria intervencdo do Estado na economia,
contrapondo-se a lei natural que a rege. E a segunda, a propria retracdo da agricultura
provocada pelas medidas de Colbert. E dessa critica que surgiram as concepgoes
fisiocratas, ponto de partida para o liberalismo.

1.3.2 O pensamento econdmico classico de Adam Smith
A teoria classica da filosofia sobre a justa distribui¢do de rendas e riquezas, que

originou a economia tanto quanto ciéncia autbnoma, tem como marco fundamental a

20 «No caso da Franga, a superacdo definitiva da visio mercantilista que atribuia ao comércio o papel de
geracao das riquezas se deu pelos trabalhos dos fisiocratas. Além da influéncia que exerceram sobre
Adam Smith, no conjunto, a analise dos fisiocratas constitui o que pode ser chamada a primeira escola do
pensamento econdémico.” (Idem, ibidem, p. 55).
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publicacdo do filésofo e economista escocés Adam Smith, no ano de 1776, a saber,
“Investigacdo sobre a natureza e as causas da riqueza das nagdes,” mais conhecido
como “A riqueza das nagdes.” Seu mérito situa-se no fato de ter estudado as relagdes
dos fatores de producdo e de circulacdo de bens e mercadorias como fatores de
maximizacdo de resultados econbémicos nas nagbes, sendo instrumentos
potencializadores do desenvolvimento social, consequéncia desejavel para o
crescimento econdémico.

No tocante a intervencdo do Estado na economia, a visdo de Smith foi construida
através da critica & politica mercantilista,?* sistema econdmico que foi predominante a
época, haja vista que as tentativas de impor ordem ao ciclo econémico por meio do
processo politico acabavam gerando discordia e ineficiéncia. Isso porque, dado o
fracasso da experiéncia mercantilista, Smith concluiu que a acéo politica do Estado,
muitas vezes motivada por interesses oligarquicos, dissociados do bem comum, acabava
ignorando as necessidades da coletividade, a fim de beneficiar, tio somente, a categoria
dominante. Tal fato ndo poderia significar o fim do Estado, mas sim uma revisdo com
uma consequente reducdo de seu papel na sociedade, com o desempenho, portanto, de
uma funcdo minimalista.

Tal pensamento articula-se a concepcao dos fisiocratas ao defender a liberdade
econdmica, concebendo-se a riqueza como algo dinamico, passivel de ser produzida. E
de se ressaltar que todo o desenvolvimento do pensamento econdmico se deu em virtude
dos estudos desenvolvidos por Smith, responsavel por apontar que a circulacéo de bens
e 0 comércio regem-se por normas de direito natural que ndo se submetem a vontade
humana, tampouco sdo manipulaveis por ela e devem, dessa forma, ser respeitadas.
Assim, compete ao homem néo tentar controlar o processo econdémico, mas estuda-lo e
adaptar-se a ele, uma vez que é autorregulavel e opera automaticamente.

As observagbes de Adam Smith, aliadas a extraordinaria riqueza gerada pela 12
(primeira) Revolugdo Industrial, notadamente a inglesa, tornaram-se mais amplas, ao
conceber que o trabalho, em especial o trabalho industrial, e ndo apenas a agricultura,
era fonte fundamental da riqueza. Sustentava-se, assim, que a relagcdo de trabalho
deveria ser livre, sem interferéncias, muito menos regulacdo estatal, norteada de modo

espontaneo pela natureza e pela livre negociagéo entre patrdo e empregado.

21 «A maioria dos mercantilistas tinha interesses a defender, mas os ocultava dizendo que o pais se
tornaria mais rico defendendo precisamente esses interesses. Smith, ao contrario, interessou-se mais pela
analise do que pelas sugestdes praticas, e abordou o assunto de forma cientifica. Parte de sua famoso livro
¢ dedicado ao estudo da doutrina mercantilista, que desmascarou.” (HUBERMAN, Leo. Op. cit., p. 123).
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Dessa forma, retoma o pensamento de Aristdteles, segundo o qual a circulacéo
de bens deve se dar de forma equivalente, devendo todas as mercadorias em circulagcéo
serem cotadas em dinheiro. Para tanto, mister se faz estudar os critérios que levam a
valoracdo pecuniaria dos bens, considerando uma hipdtese invariavel de afericdo de
valores, como fator universal de indexacdo. Conforme Smith, como todas as
mercadorias, bens e riquezas sdo produzidas ou economicamente aproveitadas em
virtude da acdo do homem, o trabalho deve ser a unidade de medida universal para a
valorizacéo de bens, mercadorias, produtos e servicos.?

Smith apontou que a valoracdo dos bens deve ser feita de acordo com a
quantidade de trabalho diretamente empregada em suas etapas de produc&o.?® Cuidou de
diferenciar, outrossim, os conceitos de valor e preco, em que o valor é o custo da
producdo e a colocacdo em circulacdo da mercadoria para 0 consumo, € preco € o custo
de aquisicdo da mercadoria. Enquanto o valor seria fixo, o pre¢o variaria de acordo com
a disponibilizacdo do bem, ou seja, quanto mais escasso, mais caro, sendo que quanto
mais abundante, mais barato seria. Dessa maneira, 0 pre¢o constitui um fator de
indexacdo flutuante, que depende da maior ou menor oferta do bem em circulacgéo.

Tal ambiente de trocas, denominado mercado, pressupde um regime de livre

concorréncia, no qual exista competicdo perfeita entre os agentes privados que disputam

22 “Fjca, pois, evidente que o trabalho é a tnica medida universal e a Ginica medida precisa de valor, ou
seja, 0 Unico padrado através do qual podemos comparar os valores de mercadorias diferentes, em todos 0s
tempos e em todos os lugares. Ndo se pode estimar o valor real de mercadorias diferentes de um século
para outro, pelas quantidades de prata pelas quais foram compradas. Ndo podemos estimar esse valor, de
um ano para outro, com base nas quantidades de trigo. Pelas quantidades de trabalho podemos, com a
méaxima exatiddo, calcular esse valor, tanto de um século para outro como de um ano para outro.”
(SMITH, Adam. A riqueza das nag¢des. Vol. I. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1996, p. 93).

2 «“Todo homem é rico ou pobre, de acordo com o grau em que consegue desfrutar das coisas necessarias,
das coisas convenientes e dos prazeres da vida. Todavia, uma vez implantada plenamente a divisdo do
trabalho, sdo muito poucas as necessidades que o0 homem consegue atender com o produto de seu préprio
trabalho. A maior parte delas devera ser atendida com o produto do trabalho de outros, e 0 homem sera
entdo rico ou pobre, conforme a quantidade de servigo alheio que esta em condi¢fes de encomendar ou
comprar. Portanto, o valor de qualquer mercadoria, para a pessoa que a possui, mas ndo tenciona usa-la
ou consumi-la ela propria, sendo troca-la por outros bens, é igual a quantidade de trabalho que essa
mercadoria lhe da condicdes de comprar ou comandar. Consequentemente, o trabalho é a medida real do
valor de troca de todas as mercadorias. O preco real de cada coisa - ou seja, 0 que ela custa a pessoa que
deseja adquiri-la - € o trabalho e o0 incémodo que custa a sua aquisi¢ao. O valor real de cada coisa, para a
pessoa que a adquiriu e deseja vendé-la ou troca-la por qualquer outra coisa, é o trabalho e o incbmodo
que a pessoa pode poupar a si mesma e pode impor a outros. O que é comprado com dinheiro ou com
bens, é adquirido pelo trabalho, tanto quanto aquilo que adquirimos com o0 nosso préprio trabalho. Aquele
dinheiro ou aqueles bens na realidade nos poupam este trabalho. Eles contém o valor de uma certa
quantidade de trabalho que permutamos por aquilo que, na ocasido, supomos conter o valor de uma
quantidade igual. O trabalho foi o primeiro preco, o dinheiro de compra original que foi pago por todas as
coisas. Nao foi por ouro ou por prata [nota-se aqui uma critica ao mercantilismo], mas pelo trabalho, que
foi originalmente comprada toda a riqueza do mundo; e o valor dessa riqueza, para aqueles que a
possuem, e desejam troca-la por novos produtos, é exatamente igual a quantidade de trabalho que essa
riqueza lhes da condicdes de comprar ou comandar.” (Idem, ibidem, p. 87-88).



31

entre si. Desse processo competitivo, em que 0s agentes privados agem na defesa de
seus interesses pessoais, chegar-se-ia a satisfacdo e harmonia social, segundo Smith,
ndo havendo maiores necessidades de intervencdo estatal, visto que a constante busca
por parcela de mercado relevante, ainda que por mera acdo autocentrada (egoistica),
conduz tais agentes a ofertar bens e produtos de melhor qualidade, a valores
quantitativamente mais baratos, a fim de alcancar um volume maior de vendas. Assim,
os consumidores finais tém maior op¢do de escolha, podendo optar por um bem que
melhor atenda suas necessidades, a precos modicos, dentre uma gama de ofertas
similares.

Portanto, segundo o ideal dos liberais, a justica na distribuicdo de rendas e
riquezas seria alcancada através da supressao de toda e qualquer forma de interferéncia
publica na ordem econémica, baseando-se, no plano econdémico, na teoria da “méo
invisivel”®* e, no plano juridico, no principio da autonomia de vontade privada. Smith
pensava a ordem social como uma emergéncia que harmoniza o caos potencial dos
interesses individuais e o traduz em bem-estar para a sociedade. Em vez de se
chocarem, os interesses privados sdo agraciados por tal “mao invisivel” que os orienta
para 0 bem-estar coletivo. Dessa forma, a justica seria alcancada através da garantia do
cumprimento dos negocios juridicos travados na sociedade, limitando-se, de forma
muito préxima, a ideia de justica comutativa de Sdo Tomés de Aquino, mencionada em
topico anterior.

Contudo, este ambiente de comércio equilibrado nunca chegou a se efetivar na
prética, havendo, tdo somente, alguns mercados de concorréncia suficiente, nos quais se
assegura ao consumidor opcao de escolha entre os bens similares que necessita adquirir.
Em regimes de monopolio ou oligopdlio, ha total supressdo da capacidade de escolha do

consumidor, fato que resulta em manipulacéo de precos por parte do Unico produtor ou

24 Para Adam Smith, a aco da “méo invisivel” seria andloga & figura do espectador imparcial, segundo a
qual os homens, mesmo visando ao seu proprio interesse, agiriam de acordo com sua consciéncia. Nesse
sentido, a “mao invisivel” conduzir-se-ia sem intencionalidade, mas provendo sempre 0 melhor com base
no exercicio espontineo do egoismo. Como explicam OLIVEIRA e GENNARI: “Em Smith, em vez da
necessidade de um poder externo coercitivo do Estado, havia no préprio mecanismo de mercado uma
for¢a muito mais poderosa que orientaria 0 egoismo de cada individuo ao bem-estar geral da sociedade:
era o poder da ‘méo invisivel’ de Deus. Desse modo, o livre mercado, com sua mdo invisivel (oferta e
demanda), promoveria um estado de bem-estar para toda a sociedade. Tais ideias ganharam
imediatamente um carater revolucionario, num contexto em que predominava o poder crescente de um
Estado absolutista e a nova classe burguesa lutava e almejava mais liberdade para desenvolver novas
formas de busca de riqueza: o comércio e a indUstria nascentes, ou seja, a acumulacdo de capital. Tais
ideias eram frontalmente contrarias a defesa da intervencdo do Estado na atividade econdmica
preconizada pelos ideais mercantilistas.” (Op. cit., p. 60).
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distribuidor, com imposicdo de vontade destes sobre aqueles, surgindo,
consequentemente, falhas e inversdes no processo natural.

O pensador escocés demonstra que o equilibrio se encontra em se garantir a
devida adequacdo entre a producdo e as necessidades da sociedade, tendo como
principal mecanismo a estipulacdo de precos. Quanto mais abundante a producéo, mais
barato se torna o preco; de forma oposta, quanto mais escassa, mais caro. Destarte, a
ordem natural desse sistema reside no fato de se remunerar a médo de obra que labora
nas atividades de producdo e circulacdo de acordo com a relevancia e importancia do
servico que se presta para as necessidades da sociedade. Ato continuo, o
desenvolvimento econdmico da-se em razdo do emprego de capital nas atividades
produtivas que sdo de maior interesse da sociedade, por serem mais necessarias e
relevantes.

Diante de tais fatores, Smith afirmava que a ordem natural econémica ocorre
sem qualquer forma de intervencdo consciente da agdo humana, sendo decorrente da
busca das necessidades de cada individuo para atendimento e satisfacdo de suas
exigéncias indispensaveis. Em virtude da persecucdo do interesse particular, cada
individuo inconscientemente, por meio de seu trabalho pessoal, contribui para a
execucdo das atividades produtivas e de circulacdo de bens para o consumo, gerando,
portanto, a realizacdo do bem-estar social. Ainda, ele sustentava que toda e qualquer
forma de intervencdo nesse sistema natural de realizacdo e satisfacdo das necessidades
coletivas representaria interferéncia indevida para o atendimento de outros interesses,
prejudicando a coletividade, em proveito de poucos. Desse modo, defendia que toda e
qualquer forma de limitacdo externa ao mercado deveria ser repudiada, devendo o
mesmo ser autoconduzido, unicamente, por fatores naturais.

Observe-se que muito do crescimento econémico advindo do liberalismo se deu
em virtude da Revolucdo Industrial e do avanco tecnologico advindo da descoberta da
maquina a vapor. Tal fato gerou um inicial arranque econdémico ndo so na Inglaterra,
como em diversos outros paises, tanto devido a aplicacdo da tecnologia no processo de
producdo, quanto no transporte de cargas e pessoas, fato que se observa nos dias atuais,
como na China e em outros paises asiaticos. Por sua vez, as nacdes que se deixaram
influenciar, ainda, por correntes de pensamento moral e religioso em face de sua politica
econdmica, ndo registraram os mesmos indices de crescimento econémico. E consenso
que a liberalizacdo da politica econdmica gera resultados de aumentos e ganhos em

eficiéncia econbmica.
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Todavia, nem sempre a eficiéncia econémica se traduz em beneficio social. Isso
porque as imperfeicdes do modelo de livre comércio pregado pelo liberalismo nédo
tardam a aparecer, uma vez que, ainda que se estabelecesse a total auséncia de
interferéncia do Poder Publico nos mercados interno e externo, estes ficariam
defendendo unicamente seus interesses particulares, alterariam conscientemente o0s
mecanismos de compensacdo de perdas e ganhos, pressupostos inafastaveis para se
alcancar o equilibrio na ordem natural da economia, a fim de ndo experimentarem
prejuizos em nenhuma relacédo de troca comercial.

Isso altera, consequentemente, de forma perniciosa o liberalismo, de maneira a
acumular riquezas, unicamente, em torno dos agentes que manipulam o mercado, em
total detrimento dos demais entes que respeitam a ordem natural do liberalismo. Desta
feita, o acimulo de riquezas em torno de poucos agentes acarretou, conforme a
experiéncia historica demonstra, a exacerbacdo de problemas sociais semelhantes aos
oriundos do mercantilismo, bem como o surgimento de novas questdes, tais como 0
reaparecimento de monopdlios e oligopdlios, com a consequente imposi¢cdo de poder
econbmico frente aos consumidores, extracdo indevida de renda destes, com a
diminuicdo do seu poder aquisitivo e capacidade de consumo, o que gerou forte baixa
na qualidade de vida, e o0 aparecimento de novas questdes sociais, como exploracdo da
mdo de obra assalariada, sem uma justa politica de distribuicdo de rendas no que se
refere a contraprestacdo salarial.

Enfim, novos reclames populares na area social levaram a inevitavel e necessaria

forma de se reavaliar as linhas de pensamento econdmico e justica.

1.4 A Contemporaneidade e a influéncia das doutrinas sociais no pensamento
econdémico

O crescimento econémico oriundo da doutrina liberal ndo foi por todos
experimentado, vez que suas ideais, na pratica, promoveram concentracdo de riqueza
em torno dos detentores dos fatores de produgdo industrial e dos distribuidores

comerciais, em detrimento da classe operaria, relegados a condices de miséria.?>

2> «O ambiente fabril nas primeiras décadas da Revolucdo Industrial era extremamente hostil. As jornadas
de trabalho eram téo extensas que os operarios preferiam dormir na propria fabrica, ao lado das maquinas,
trocando horas de transporte até a moradia por preciosas horas de sono. Mulheres e criangas eram
submetidas a condi¢Ges igualmente desumanas de trabalho, que se estendiam aos bairros e as moradias
das familias de trabalhadores. Ao mesmo tempo, o processo acelerado de mecanizagdo da producédo
produzia frequentes ondas de desemprego, privando os trabalhadores da fonte de subsisténcia e levando-
0s a0 desespero.” (OLIVERIA; GENNARI. Op. cit., p. 101-102).



34

O acirramento da desigualdade entre patrGes e empregados, ocasionado por
diversos fatores, como o0 excesso de oferta de méo de obra, pois sujeitavam 0s
candidatos, dentre as quais mulheres e criancas, a submeterem-se a vencimentos mais
baixos e a aceitarem péssimas condicdes de trabalho, proporcionou efeitos sociais
funestos.

Em razéo disso, novas correntes de pensamento foram formuladas em torno das
questBes sociais, buscando adequar a persecucao do resultado econémico a realizagcdo
de politicas mais justas de distribuicdo de rendas e pluralismo social.

Atente-se que o postulado igualitario do liberalismo limitava-se, tdo somente,
aos aspectos politicos de representatividade popular, da qual a legitimagdo da escolha
dos representantes da coletividade caberia & aprovacdo do povo. Contudo, ndo ha como
ignorar outros aspectos relevantes da vida em sociedade, pois se politicamente e
civilmente todos devem ser iguais em direito e receber o mesmo tratamento do Estado
quando postularem em juizo, é porque assim imp&e o0 sentimento ético.

Ha& que se ter em mente que as diferencas de condi¢des praticas entre 0s menos e
0s mais abastados impuseram a necessidade de que os hipossuficientes sejam protegidos
em face dos detentores da riqueza, visto que, economicamente, ndo havia nenhuma
igualdade entre eles que justificasse o nivelamento de condigéo e tratamento.

Ante a constatacdo de que o tratamento igualitario entre os concidadaos, surgido
do pleno exercicio de liberdades individuais defendido pelo liberalismo, dependia do
nivelamento entre eles e diante de sua auséncia pratica, duas alternativas foram
apresentadas. A primeira, defendida pelo socialismo materialista, que apregoava a
necessidade de promover a igualdade efetiva entre os homens, superando-se a igualdade
meramente formal e perante a lei. Ja a segunda, preconizada pela Igreja, através de sua
doutrina social, a qual propugnava a comunhdo dos homens e uma pratica de justica
pelo Estado.

Assim, seguindo tanto a tendéncia materialista quanto a teoldgica, chegou-se ao
consenso de que o Estado deveria assumir uma postura ativa. Nasceu, dessa forma, a
tendéncia socializante do Direito, em que o Estado, por meio de sua atuagdo cogente,
deveria agir no sentido de compensar, juridicamente, a desigualdade econdmica que se
verificasse no seio da comunidade social.

Ressalte-se que tais correntes de pensamento igualitario ndo eram novidade na

Europa, tendo a histéria, ao longo dos séculos XV ao XIX, registrado diversos
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manifestos religiosos e sociais que se baseavam no tratamento equanime de todos,
independente de seus méritos préprios.”®

Destarte, 0 regime liberal econbmico que acreditava que o exercicio de
liberdades individuais, em interesse unicamente privado, levaria a harmonizacdo do
mercado e da sociedade, revelou-se, em diversos aspectos, falho, uma vez que a
presenca de um ambiente propicio a regular competi¢do, elemento indispensével, em
que todos os agentes envolvidos estivessem em condigéo de igualdade de concorréncia
entre si, ndo chegou a se efetivar na pratica. 1sso porque a divisao regular do trabalho e
do processo de producdo em escala, advindo do uso da maquinaria a vapor, acirrou as
desigualdades entre os proprios agentes econdmicos, bem como entre estes e 0s
trabalhadores assalariados, fato que colocava os detentores dos fatores de producdo em
evidente posicao de vantagem e de imposicao de vontades sobre os demais.

Assim, diante da necessidade de se conduzir a sociedade para se chegar a um
mosaico em que se garantisse existéncia em condicOes dignas, independente do status
social, e, com isso, de se buscar novas formas de se configurar o papel do Estado,
surgiram as doutrinas sociais.

Antes, contudo, de se adentrar a analise do pensamento socialista, em sua
vertente materialista, insta analisar o ideario social cristdo, cujo ponto de partida, tanto
de um quanto de outro, foi a constatacdo de que o exercicio de liberdades absolutas, em
que se reservava um papel minimalista do Estado, ignorava determinadas realidades
sociais, mormente em virtude das diferencas econémicas dos diversos segmentos que

compunham a sociedade.

1.4.1 A doutrina social candnica
A doutrina social da Igreja Catolica, a partir de Ledo XIII, expressa nas

enciclicas papais, com destaque para a Rerum Novarum,?’

aspirava a uma ordem
juridica mais justa. A partir da observacao da situacdo dos operarios, a Rerum Novarum
apresentava uma forte critica ao liberalismo, entdo reinante, e conclamava a todos a

tarefa de realizar uma ordem social mais justa.

% Principalmente no que se refere a doutrinas socialistas, tendo algumas, inclusive, influenciado Karl
Marx, conferir: OLIVEIRA; GENNARI. Op. cit., p. 103-117.

27 A Rerum Novarum ¢ datada de 15 de maio de 1891. Sua base filos6fica foi haurida na Biblia, tanto no
Velho como no Novo Testamento, nos ensinamentos dos pensadores cristdos dos séculos Il a X, e na
doutrina de Sdo Tomas de Aquino, em particular no que diz respeito a lei, a justica e a politica.
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Representou um marco na histéria do pensamento social da Igreja, pois
apresentou um programa social que, para a época, revelava-se audacioso. Tratava de
pontos considerados inovadores, quais sejam a intervencdo do Estado em defesa dos
trabalhadores e na estruturacdo dos direitos sociais, quando comegaram a se desenvolver
as leis de protecdo ao trabalho subordinado e a legislacdo previdenciaria; protecao e
aquisicdo da propriedade; greve; repouso semanal; limitagdo do tempo da jornada de
trabalho, que ndo encontrava limites apds a Revolugdo Industrial; salario; e poupanga.

N&o ha que se confundir, todavia, a doutrina social da Igreja com as concepgdes
do socialismo. Frise-se que, desde sua concepc¢éo, a Igreja posicionou-se francamente
contra esse regime e, também, contra 0 comunismo, chegando mesmo a apontar-lhe as
falhas. Nem o socialismo nem o comunismo, no pensamento candnico, eram respostas
satisfatorias aos problemas dos homens das classes inferiores, imersos numa situacao de
infortanio e de miséria.

Para o Papa Ledo XIIl, o Estado ndo deveria ser aquele poder autoritario e
onipotente, ideada pelo marxismo, como sera tratado a seguir. Para a Igreja, o Estado
deveria ser, antes de tudo, um instrumento de justica. L&-se na Rerum Novarum, a
respeito do socialismo:

Os Socialistas, para curar este mal, instigam nos pobres o 6dio invejoso
contra 0s que possuem, e pretendem que toda a propriedade de bens
particulares deve ser suprimida, que os bens dum individuo qualquer devem
ser comuns a todos, e que a sua administracdo deve voltar para 0s Municipios
ou para o Estado. Mediante esta transladacdo das propriedades e esta igual
reparticdo das riquezas e das comodidades que elas proporcionam entre 0s
cidaddos, lisonjeiam-se de aplicar um remédio eficaz aos males presentes.
Mas semelhante teoria, longe de ser capaz de pbr termo ao conflito,
prejudicaria o operario se fosse posta em pratica. Pelo contrario, é
sumamente injusta, por violar os direitos legitimos dos proprietarios, viciar as
funcdes do Estado e tender para a subversdo completa do edificio social.?®

J& sobre o comunismo, que o Papa considera “principio de empobrecimento”,

€SCreve:

Mas, além da injustica do seu sistema, veem-se bem todas as suas funestas
consequéncias, a perturbacdo em todas as classes da sociedade, uma odiosa e
insuportavel serviddo para todos os cidaddos, porta aberta a todas as invejas,
a todos os descontentamentos, a todas as discérdias; o talento e a habilidade
privados dos seus estimulos, e, como consequéncia necessaria, as riquezas
estancadas na sua fonte; enfim, em lugar dessa igualdade tdo sonhada, a
igualdade na nudez, na indigéncia e na miséria. Por tudo o que n6s acabamos
de dizer, se compreende que a teoria socialista da propriedade coletiva deve
absolutamente repudiar-se como prejudicial aqueles membros a que se quer
socorrer, contraria aos direitos naturais dos individuos, como desnaturando as

% LEAO XIll, Papa. Enciclica Rerum Novarum. Roma: 1891. Disponivel em:
<http://www.vatican.va/holy_father/leo_xiii/encyclicals/documents/hf_I-xiii_enc_15051891 rerum-
novarum_po.html>. Acesso em: 10 fev. 2014.
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fungdes do Estado e perturbando a tranquilidade publica. Fique, pois, bem
assente que o primeiro fundamento a estabelecer por todos aqueles que
querem sinceramente o bem do povo é a inviolabilidade da propriedade
particular. Expliguemos agora onde convém procurar o0 remédio téo
desejado.?

O referido sumo pontifice buscou apontar as origens do conflito entre os agentes
da producéo e os trabalhadores. Indicou, como causa exordial, a alteracdo do sistema de
producdo das antigas corporacdes, ocorrida no século XVIII, na qual os meios artesanais
foram substituidos pelo sistema de producdo em massa, inserindo a classe trabalhadora
nesse novo mosaico de labor sem qualquer protecdo. Some-se a isso que, por meio dos
movimentos materialistas que negavam o0 sentimento religioso, houve um
recrudescimento no processo legislativo, em que as leis e as instituicbes publicas
ficaram isoladas das concepcdes de moral cristd, as quais, na visao clerical, serviam de
freio a cobica e a concorréncia desenfreada.

Ao contrario do que o socialismo materialista pregava, como sera visto adiante,
a Igreja, ainda por meio da Rerum Novarum, propugnava gque a solucdo de conflito
estaria antes na concordia das classes sociais do que em sua luta. Todavia, 0 ponto de
maior diferenga entre o pensamento religioso e o materialista social era o
posicionamento no que se refere a individualizacdo da propriedade privada no
patrimonio juridico do individuo. Segundo os te6logos, a propriedade particular seria
uma caracteristica do direito natural, sancionado pelo costume. Nesse ponto, em abono
de suas consideracdes e para justificar a justeza da propriedade privada, o pensamento
cristdo invoca novamente Sdo Tomés de Aquino e a prépria Biblia.*®

No que diz respeito as relagdes laborais entre operarios e patrdes, chega até a
propor uma pauta de deveres para ambos, propondo que o primeiro postulado a por em
evidéncia é o de que o homem deve aceitar, com serenidade, a sua condigdo. Nesse
diapasdo, seriam deveres dos pobres e operarios fornecer integral e fielmente o trabalho
a que se haviam obrigado por sua livre vontade, ndo lesar o seu patrdo, nem em seu

patrimbénio nem em sua pessoa, reivindicar sem violéncias e fugir dos elementos

2 Ibidem.

%0« pois, com razdo, que a universalidade do género humano, sem se deixar mover pelas opinides
contrérias dum pequeno grupo, reconhece, considerando atentamente a natureza, que nas suas leis reside o
primeiro fundamento da reparticdo dos bens e das propriedades particulares; foi com razdo que o costume
de todos os séculos sancionou uma situacdo tdo conforme a natureza do homem e a vida tranquila e
pacifica das sociedades. Por seu lado, as leis civis, que recebem o seu valor, quando sdo justas, da lei
natural, confirmam esse mesmo direito e protegem-no pela for¢a. Finalmente, a autoridade das leis
divinas vem por-lhe o seu selo, proibindo, sob perla gravissima, até mesmo o desejo do que pertence aos
outros: ‘N&o desejards a mulher do teu préximo, nem a sua casa, nem o0 seu campo, nem o seu boi, nem a
sua serva, nem o seu jumento, nem coisa alguma que lhe pertenga’ (Dt 5, 21).” (Ibidem).
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nocivos e perversos que, através de discursos sedutores, enchem-lhes os coracdes de
esperancas vas e exageradas, as quais s6 conduzem a frustragdes e “ruina das fortunas.”

Por sua vez, competia aos ricos e patrées ndo tratar o operario como escravo,
respeitando sua dignidade de homem, a ser valorizada pela condicdo de cristdo, ndo o
usar como Vil instrumento de lucro, ndo o submetendo a jornada superior as suas forgas
ou em desacordo com a sua idade ou sexo, entre outras. Nesse ponto, a fim de se
estabelecer qual seria a medida de real justeza para aquilatacdo do valor da méo de obra
operaria, a doutrina social cristd ndo nos fornece uma resposta objetiva, limitando-se a
apontar dire¢fes um tanto abstratas e genéricas. Assevera que a exploracdo da pobreza e
da miséria sdo coisas reprovadas tanto pelas leis humanas quanto pelas leis divinas e
que seria um “crime de clamar vinganga ao céu” defraudar a qualquer pessoa o prego do
seu labor.

Ademais, a doutrina social cristd igualmente teorizava sobre o papel do Estado,
indicando-lhe como seu dever a garantia dos direitos de todos os cidaddos, prevenindo
ou vingando a violagdo deles, com olhar especial sobre os fracos e indigentes, porque
esses, devido as suas fraquezas, ndo tinham como se p6r ao resguardo das injusticas. O
Estado, portanto, deveria chamar a si a tarefa de proteger a classe pobre, sendo este seu
dever impostergavel.

Se, por um lado, o individuo e sua familia ndo poderiam ser absorvidos pelo
Estado, sendo, entretanto, parte integrante deste, aponta a teologia social, da mesma
forma, que eles ndo deveriam agir de modo a prejudicar ninguém. Ao governante
competiria, entdo, proteger a comunidade e suas partes. A primeira porque o poder
soberano retirou da natureza sua legitimidade e forcga, ja a segunda porque, sendo de

direito natural, o governo deve almejar o bem daqueles que lhe sdo submetidos.

1.4.2 O socialismo materialista™
De outra feita, porém com foco nas mesmas questdes sociais, o ideario socialista
materialista teve como marco inicial o pensamento de Karl Marx (1818-1883), expresso

na sua obra “O Capital”, de 1867, em que pese ja ter sido apresentado quando da

31 OLIVEIRA e GENNARI advertem acerca de tal termo: “O termo ‘materialismo’ empregado por Marx
nada tem a ver com a conotacdo vulgarmente conhecida, relacionada com a ética, cujo fim é a busca
desenfreada por bens materiais. No campo da filosofia, o materialismo é a mais contundente
contraposicdo a corrente filosofica identificada como idealismo, principalmente a corrente alema
representada pelo pensamento do filésofo Hegel.” (Op. cit., p. 124).
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publicacao de “O Manifesto Comunista”, de 1848, que serviu de base para o programa
politico da 12 (primeira) Internacional Comunista, realizada em setembro de 1864.

Focando também o centro da discusséo e do debate na relagdo do homem com a
sociedade, principalmente no que se refere a distribuicdo da renda e riquezas, Marx
entendia 0 homem como um ser natural e social, cuja natureza o impelia a buscar em
seu semelhante apoio para sobreviver. Logo, sendo o homem um ser naturalmente
sociavel, sua relacdo, no ambiente em que vive, perfaz-se por meio da forma de trabalho
que se encontra apto a desenvolver. A relacdo de trabalho empreendida englobaria ndo
apenas o sentido estrito da producdo, mas na perspectiva ampla da apropriacdo e do
potencial de transformacdo de tudo aquilo com que o homem se relaciona por meio de
seus sentidos. O trabalho, portanto, conferia status a espécie humana.

Dentro dessa perspectiva, a vida em sociedade favoreceu o aparecimento de
segmentos e classes entre 0os homens, considerando sua condi¢do ou sua posi¢do em
relacdo aos demais, e, por conseguinte, a dominacdo de uma sobre a outra, qualificada
pela tentativa de sobreposicdo. Segundo Marx, fora dessa dupla relacdo, necessidade
natural e luta de classes, 0 homem n&o passa de uma abstracdo.

Sua teoria, denominada de materialismo historico, pregava que as relacGes
econOmicas entre as diversas categorias sociais seriam a base de toda a vida na nagéo.
Todos os demais elementos, tais como o Estado, a religido, o direito, dentre outros,
seriam mera infraestrutura, condicionados em Ultima instancia pela economia, como
meio de equacionar a distribuicdo e o compartilhamento das rendas e riquezas.

Para tanto, divide a histéria humana em diversos periodos, com critérios
notadamente econdmicos, baseados nas diferentes formas de relagdo social com os
meios de producdo: comunismo originario,*® escraviddo, feudalismo, capitalismo e

comunismo futuro.** Conclui, por fim, que as mudancas histdricas e o progresso da

%2 «Um dos aspectos mais marcantes da filosofia marxista, que deriva de suas investigagdes histéricas,
filosdficas e metodoldgicas, estd na ideia da contradicdo fundamental representada pela luta de classes.
Segundo Marx, ‘a histéria de todas as sociedades que existiram até nossos dias tem sido a historia das
lutas de classes.” Fundamental a tal ponto que a luta entre as classes € que move a prépria historia
humana.” (Idem, ibidem, p. 126-127).

%% O comunismo originario, segundo a concepcdo de Marx, seria o Estado Natural, no qual a sociedade
regia-se de forma ordeira, com a inexisténcia de classes sociais, sem a imposicao de autoridade publica,
com o atendimento de todas as necessidades coletivas.

% Nas palavras de Leo Huberman: “Essa interpretagdo da historia, segundo os marxistas, torna possivel
compreender um mundo que de outra forma seria incompreensivel. Examinando os acontecimentos
histéricos do ponto de vista das relagdes de classe provocados pelas formas de ganhar a vida, o que era
ininteligivel tornasse pela primeira vez inteligivel. Tendo como instrumento esse conceito da historia
podemos compreender a transicdo do feudalismo para o capitalismo e deste para o comunismo. Por terem
estudado o passado desse ponto de vista, Marx e Engels puderam atribuir a burguesia seu lugar adequado
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humanidade estariam estreitamente relacionados as formas pelas quais se relacionam
exploradores e explorados.

Dessa forma, a classe operéria historicamente perdia a luta pela apropriacéo de
riquezas, uma vez que era mantida dominada por algum tipo de coagéo social, imposta
pelo Estado ou pelas classes dominantes. A coacdo e a dominacao variavam de acordo
com o periodo da histéria, sendo efetuada por meio da violéncia fisica no periodo da
escravidao, por meio da propriedade privada dos fatores de producdo no periodo feudal,
em que o trabalhador sujeitava-se as imposi¢Ges dos empregadores no que se refere a
reparticdo do produto final do ciclo econémico, e através da venda de sua méo de obra,
mediante 0 pagamento de uma contraprestacdo pecunidria previamente estabelecida,
caracteristica do periodo capitalista.

Marx também classificou o trabalho de acordo com o destino de seu produto
final, dividindo-o em trabalho necessario, voltado para o sustento do trabalhador, e
mais-trabalho ou mais-valia, sendo o trabalho voltado para o lucro do empregador.

Nessa perspectiva, partindo da mesma premissa que Adam Smith, qual seja o
valor dos bens produzidos deve ser aferido na exata medida em que se emprega mao de
obra em seu processo de elaboracdo, Marx pregava que o valor da contraprestacdo
salarial a ser paga deveria ser aferido na exata medida das necessidades de
sobrevivéncia do trabalhador e de seus dependentes. Justificava sua teoria no fato de
que o trabalho s6 se tornaria produtivo quando se assegurasse a conservacao da forca de
trabalho e se garantisse sua reproducao.

Para tanto, era necessario que o salario a ser pago ndo ficasse ao alvitre das
forcas de mercado sujeitas a manipulacdo por outros interesses que ndo da sua natural
autoconducgéo. Isso porque o empregador que compra a forca de trabalho sempre
procura maximizar o resultado de sua aplicacdo, aumentando a produtividade e
mantendo o mesmo valor de salario previamente acordado. Desse modo, 0 empregador,
em que pese pagar o valor salarial pactuado com o trabalhador, ao exigir e impor o

aumento de produtividade, sob pena de demissdo dos menos produtivos, aumenta sua

na historia. Nao disseram que o capitalismo e os capitalistas sdo maldosos — explicaram como a forma de
producdo capitalista surgiu de condi¢Bes anteriores; acentuaram o carater revoluciondrio da burguesia no
seu periodo de crescimento e luta com o feudalismo. (...) Portanto, a transicdo do feudalismo para o
capitalismo ocorreu porque estavam presentes novas forgas produtivas e uma classe revolucionaria — a
burguesia. Isso ocorre sempre. A velha ordem néo sera substituida por uma nova sociedade porque assim
0 desejem os homens. N&o. As novas forgas produtivas devem estar presentes, e com elas uma classe
revolucionaria cuja fungdo é compreender e dirigir. Assim foi na evolugdo do feudalismo para o
capitalismo, ¢ assim sera, disseram Marx ¢ Engels, na transi¢cdo do capitalismo para o comunismo.” (Op.
cit., p. 205-206).
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margem de lucro em detrimento do empregado, visto que ndo Ihe repassa o excedente
de sua producdo. A diferenca a maior entre o volume de producdo e os salarios pagos
foi chamada por Marx de mais-valia.®

A mais-valia constituia, portanto, fator de enriquecimento da classe detentora
dos fatores de producéo e de circulacdo de mercadorias em prejuizo da classe operaria.
Em uma troca comercial natural, pressupondo um ambiente de equilibrio, as diferengas
entre ganhos e perdas naturalmente se compensam. No entanto, como todos que atuam
no mercado buscam sobreviver da melhor e mais confortavel forma possivel, via de
regra almejam maximizar a producdo de seus resultados, fato que implica
necessariamente em extracdo de renda de um segmento social pelo outro. Assim, a
evolucdo da histdria da humanidade é, segundo o pensamento marxista, a historia da
apropriacdo de riquezas de uma classe pela outra. Tal questdo referente ao acimulo da
propriedade dos fatores de producdo na mdo de uma classe social cada vez mais
elitizada levou Marx e Engels a formularem no “Manifesto Comunista” a teoria da
economia planificada.

Defenderam a necessidade de se apropriar de todos os fatores de producdo, com
0 objetivo de garantir uma justa reparticdo de riquezas a quem efetivamente as produz,
de acordo com suas capacidades, com o fim de atender suas necessidades. N&o obstante,
a producdo seria voltada para o atendimento das necessidades de todos, sem excessos ou
desperdicios. Dessa forma, o trabalho deixaria de ser visto como causa de estratificacdo
social e de exploracéo.

A esse estado ideal de convivéncia social, Marx denominou de comunismo, que
seria correspondente ao Ultimo periodo de evolucdo histérica a ser alcancado pela
humanidade, todavia, o alcance do comunismo pressupunha a necessaria e obrigatéria
passagem por determinados estagios.

Inicialmente, dever-se-ia alcancar o socialismo ou a ditadura do proletariado,
como forma de se estabelecer mecanismos eficientes de justica social que permitam a
sobrevivéncia de todos sem que haja exploracdo e abusos da médo de obra assalariada

por parte dos detentores dos fatores de producdo. Assim, era preciso expropriar-se 0s

% Explicam OLIVEIRA e GENNARI: “A mais-valia é o trabalho ndo pago, representado por aquela parte
do valor das mercadorias que excede o tempo de trabalho socialmente necessério para a producdo do
valor da propria forca-de-trabalho. (...) Esse ‘sobre-trabalho,” ou trabalho ndo pago, é 0 excedente
econdmico gerado pelos trabalhadores na atividade econdmica social e apropriado pelos capitalistas, que
sdo os proprietarios do capital e, portanto, das mercadorias ao final do processo de produgdo. A mais-
valia é a origem, portanto, do lucro, do juro e da renda da terra, na medida em que o excedente econémico
s6 pode advir da esfera da produgdo e, portanto, ndo do comércio, nem tampouco da usura.” (Op. cit., p.
131-132).
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empregadores de sua propriedade privada, coletivizando os fatores de producdo, para
que os trabalhadores parassem de laborar para terceiros e comegassem a apropriar-se
dos resultado de seu trabalho. Este ponto somente seria alcancado através de um novo
processo de engenharia politica e do estabelecimento de uma radical mudanca nos
paradigmas sociais até entdo vigentes.

A experiéncia historica demonstrou que a implementacdo do socialismo, como
forma de se alcangar o comunismo, nunca foi efetivada na prética, tendo sido precedida
de movimentos populares, que se caracterizaram pela imposicdo da violéncia.
Outrossim, as teorias de Marx revelaram-se muito mais abstratas e meramente tedricas
do que propriamente cientificas. Isso porque muitas de suas afirmagdes ndo chegaram a
ser comprovadas na pratica, como as premissas de que a historia da humanidade é a
historia das lutas de classes, haja vista se tratar apenas das observacdes de seus autores,
tendo mero carater empirico.

Por sua vez, a planificagdo econdmica revelou-se fracassada, posto que ndo se
preocupava com a maximizagao dos resultados econémicos, mas exclusivamente com a
realizacdo de ditames de justica social, sem se preocupar se a unidade de producdo se
sustentaria com uma producdo minima para atendimento das necessidades do
trabalhador. Isso se da porque toda politica social ha que ser precedida de uma forte
politica econbmica que apresente resultados satisfatorios de obtencdo de lucros, a fim de
poder se efetivar politicas publicas de justica distributiva e pluralismo social aos menos
favorecidos.

As teorias de exploragdo de Marx por meio da mais-valia, uma vez que néo
foram precedidas de estudos cientificos, mas apenas de meras observacdes empiricas,
resultaram em catastréficas consequéncias, totalmente distanciadas das utopias pensadas
por este autor. O pensamento de Marx propunha, em verdade, a estagnacdo da
capacidade de crescimento econdémico das unidades de producdo, como forma de se
alcancar a justica social e acabar com a exploragcdo da méo de obra operéaria. Entretanto,
ante a caréncia de um olhar cientifico imparcial, Marx ndo anteviu que a estagnacéo do
crescimento econbmico representa inevitavelmente a estagnagdo do desenvolvimento
social, ante a caréncia de recurso para atender demandas que se fazem necessarias,
oriundas, muitas vezes, do crescimento populacional e demografico. Some-se a isso que
a paralisacdo do crescimento econdmico significa também a estagnacéo do pensamento

cientifico e tecnoldgico, o qual, sem a motivacdo da necessidade de se evoluir e
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melhorar os fatores de producdo, com o fim de maximizar a obtencdo de resultados,
fatalmente sera desestimulada e esquecida.

Aliando-se todos os efeitos naturais e negativos da estagnacdo do crescimento
econémico, 0 que se obtém é uma sociedade insatisfeita, inerte e incapaz de resolver
suas demandas sociais, bem como de se desenvolver e evoluir de forma satisfatoria.
Assim, ao invés de erradicar a pobreza e a miséria, a experiéncia socialista diminui a
qualidade de vida, relegando a sociedade a um minimo de acesso de bens e a uma

inércia cientifica e social indesejavel.

1.5 O pensamento econémico e juridico contemporaneos

Como visto, em que pesem serem doutrinas econdmicas antagonicas, tanto a
teoria classica quanto o marxismo tinham um ponto de partida em comum, a saber, a
ideia de que o valor de um bem é mensurado pela quantidade de trabalho humano
empregado para sua producdo e distribuicdo, bem como de que o mercado oscila em
torno dessa premissa. Note-se ser esta uma nogdo basilar para a construcdo de uma
teoria de justica econdmica, mormente no que se refere a justa distribuicdo no processo
de geracdo de rendas e riquezas de uma nagéao.

Tal proposigéo, todavia, mostrava-se falha ao se analisar a questéo da terra, cuja
atividade humana estaria presente, tdo somente, nas praticas de cultivo e colheita. Para
os classicos liberais, o valor da terra deveria ser mensuravel partindo-se da ideia de que
existem bens reproduziveis, cujo valor € mensurado pela quantidade de trabalho
humano, e bens ndo reproduziveis, cujo valor, por sua vez, € mensurado por sua
escassez. Contudo, este critério mostrava-se igualmente incompleto, vez que existem
bens cuja atividade de reproducéo e extracdo leva, inevitavelmente, ao seu esgotamento.

Para os adeptos do marxismo, a terra ndo teria valor, mas teria preco, a ser
determinado pela mensuracdo do produto de sua renda.’® Entretanto, a premissa
marxista peca, pois 0s bens que ndo tém valor, via de regra, sdo ofertados de forma
gratuita, ndo tendo relevancia econdmica. Dessa forma, se as pessoas se propdem a
adquirir algo que, a principio, ndo tem valor, individualizando-o em sua esfera de

dominio privado em troca de uma quantia previamente estipulada, a premissa marxista

% Na concepgdo de Marx, a terra ndo possui valor porque ndo é fruto do trabalho humano, mas uma
dadiva da natureza. (...) O capitalista arrendatario paga ao proprietario da terra uma quantia em prazos
estipulados como renda da terra. A terra ndo possui valor, e seu preco pode ser determinado pela
capitalizacdo da renda da terra. (...) A renda assim capitalizada constitui o preco de venda, por exemplo,
do solo ou de um terreno. (OLIVEIRA; GENNARI. Op. cit. 136-137).
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estd a desconsiderar outros aspectos de ciéncia econdémica que envolve a questdo da
propriedade imdvel, baseando-se apenas em observagdes empiricas.

H& outras divergéncias entre as teorias econémicas mencionadas, quando se
analisam demais aspectos das relacbes econémicas. Para os liberais, por exemplo, faz-se
distinto o valor de uso, mensurado por meio da utilidade que a aquisicdo do bem
proporciona, e o valor de comércio, aferido através da procura que o bem possui no
mercado. Nesse entendimento, quando um bem perde seu valor de uso, perde também
seu valor de mercado. Por outro lado, se o valor de uma coisa € mensurada por sua
utilidade, a premissa basica de afericdo por meio da quantidade de trabalho humano que
é empregada na sua producdo nem sempre serd verdadeira. Ainda, determinadas coisas
possuem utilidade vital para a sociedade, a exemplo da agua, porém possuem valor
inferior a outros bens, como o diamante, que ndo tem tanta utilidade pratica ao
homem.¥

Diante de diversas questdes que permaneciam em aberto, em que as teorias
classicas e marxistas ndo ofereciam uma base cientifica satisfatoria para a explicacéo de
como seus valores oscilavam, surgiu a chamada escola austriaca, também conhecida
como marginalista. Nela se destacam 0s seguintes autores: Stanley Jevons (1835-1882),
na Inglaterra, Leon Walras (1834-1910), na Franca, e Carl Menger (1840-1921), na
Austria, sendo este seu maior expoente.*®

Para os marginalistas, o valor ndo era algo mensuravel por meio de sua utilidade,
sendo este um critério subjetivo e varidvel. Isso porque o que varia em uma relacédo
comercial, cujo objetivo é a aquisicdo de um bem, ndo é sua utilidade, mas a quantidade
de dinheiro que o consumidor se propbe a pagar por ele, considerando o custo-
beneficio, ou seja, se 0 bem adquirido compensa, por sua utilidade, o valor que se paga.

Seguindo esse raciocinio, aduzem Oliveira e Gennari ao tratar da teoria de Carl Menger:

Uma vez que sabemos que as coisas podem ser consideradas como bens e
que esses bens possuem utilidade, podemos apresentar o conceito central de
sua teoria [de Menger], a saber, o conceito de valor. Para ele [Menger], o

" Aproveita-se, aqui, do classico exemplo de Adam Smith, que ele utiliza para explicar os dois
significados de valor. “Importa observar que a palavra VALOR tem dois significados: as vezes designa a
utilidade de um determinado objeto, e outras vezes o poder de compra que o referido objeto possui, em
relacdo a outras mercadorias. O primeiro pode chamar-se ‘valor de uso,’ e 0 segundo, ‘valor de troca.” As
coisas que tém o mais alto valor de uso frequentemente tém pouco ou nenhum valor de troca; vice-versa,
0s bens que tém o mais alto valor de troca muitas vezes tém pouco ou nenhum valor de uso. Nada é mais
atil que a agua, e no entanto dificilmente se comprard alguma coisa com ela, ou seja, dificilmente se
conseguira trocar agua por alguma outra coisa. Ao contrario, um diamante dificilmente possui algum
valor de uso, mas por ele se pode, muitas vezes, trocar uma quantidade muito grande de outros bens.”
(SMITH, Adam. Op. cit., p. 85-86).

% Conferir: OLIVEIRA; GENNARI. Op. cit., p. 139-150.
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valor dos bens “esta fundado na relagdo que tém com nossas necessidades,
mas ndo nos proprios bens. Ao variar essa relacdo de interdependéncia,
necessariamente surge ou desaparece o valor.” Assim, por exemplo, os
habitantes de um oésis ndo dariam valor algum a agua, pois tal bem estaria
ali disponivel em abundancia. Por outro lado, caso ocorresse uma catastrofe
natural ou algo da mesma dimensdo que dificultasse o acesso a agua,
surgiria o valor daquele bem imediatamente, e, de acordo com sua escassez,
poderia subir indefinidamente. Ao percorrermos as ideias de Menger, vai
ficando cada vez mais evidente que, na avaliagdo da Escola Neoclassica, 0
valor é algo totalmente subjetivo, nada tendo a ver com as qualidades
intrinsecas do bem, mas com o valor que os homens lhe atribuem
subjetivamente.®

Portanto, a utilizagdo do bem para o atendimento das necessidades é fator de
forte influéncia na oscilacdo dos precos. Se um individuo adquirir determinada
quantidade para si e durante seu consumo, dispondo-se a oferecer algumas unidades do
todo, que lhe s&o excedentes e ndo lhe agregam mais nenhuma utilidade, configura-se
que essa margem de excesso na utilizagdo tera reflexo direto na formag&o de precos. Por
sua vez, se ao invés de excesso, tiver uma margem de escassez, necessitando adquirir
mais unidades para satisfacdo de suas necessidades, tal margem de utilizacdo
igualmente influenciard na mensuracéo do preco.

A essa utilidade, que se origina da procura pelo bem em virtude da necessidade
de se adquirir margens extras ou se disponibilizar parcelas em excesso, denominou-se
de utilidade marginal, que configura fator de influéncia na formacdo do preco. Na
aquisicdo de bens, cada qual tende a obter os que Ihe sdo de maior utilidade, em troca
daqueles que Ihe sdo de menor necessidade. Se uma pessoa tem excesso de algum bem e
precisa adquirir algo que ndo possui e outro individuo tem excesso deste e precisa
adquirir aquele, havera equilibrio e equivaléncia em eventual troca, uma vez que os dois
envolvidos terdo suas necessidades satisfeitas. Logo, em toda relacdo comercial, ambas
as partes negociantes sairdo ganhando, mediante critérios subjetivos de atendimento de
suas necessidades pessoais.

Para essa escola, portanto, a antiga premissa de equivaléncia nas trocas
comerciais e falsa, posto que o valor dos bens ndo pode ser mensurado de forma
objetiva, mas de acordo com uma escala de satisfacfes individuais, isto €, de acordo
com uma graduagédo para aquisicdo de bens, consubstanciada na necessidade pessoal
que cada individuo ira avaliar. Tal escala toma por base critérios de relevancia na
aquisicdo do bem e a quantidade que se pretende adquirir para satisfacdo de

necessidades pessoais. Dessa forma, através do critério utilidade, pode-se estabelecer

% Op. cit., p. 146.
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uma relacao entre o valor de uso e o valor de troca. Nao obstante, o valor de uso de um
bem nada mais se trata que sua utilidade marginal no meio em que ¢é ofertado. Por sua
vez, o valor de comércio dependerd tanto da utilidade para quem a oferta, quanto da
necessidade para quem a procura.

Partindo dessa premissa, explica-se satisfatoriamente a diferenca de mensuracéo
de precos que existe entre a agua e o diamante, uma vez que a mensuragdo de seus
valores é fruto tanto da quantidade em que tais bens sdo encontrados, quanto da
utilidade que cada individuo Ihes outorga.

A escola austriaca tem como mérito levar em consideracdo critérios subjetivos
para explicar a oscilacdo de precos de um produto em seu mercado, representando
grande avanca em relacdo aos classicos e aos marxistas, que pretendiam explicar a
questdo da mensuracdo de valores por critérios objetivos, desconsiderando os desejos e
ambicdes do consumidor final. Este, sendo o Gltimo destinatario dos bens e responsavel
por sua utilizacdo e consequente satisfacdo de suas proprias necessidades, também é
fator que influencia no processo de formagéo de pregos.

No campo das ciéncias juridicas, a busca pela devida quantificacdo do valor dos
bens e do trabalho humano, de maneira a garantir a equidade nas relagcdes de trocas na
sociedade, levou a construgdo de diversos institutos que objetivavam assegurar sua
sociabilidade.

Se diante do modelo econémico liberal o direito preocupava-se em assegurar que
0s negacios juridicos pactuados fossem integralmente cumpridos, ainda que uma das
partes envolvidas experimentasse enriquecimento sem causa em face da outra ou ainda
que o exercicio regular de seus direitos privados representasse prejuizo a toda a
coletividade, no modelo intervencionista o foco de preocupacéo passou a ser direitos e
interesses de carater difuso e coletivo, que transcendiam a mera individualidade nas
relagBes sociojuridicas.

Principios de direito consagrados, até entdo, em carater absoluto, como a livre
iniciativa, a autonomia de vontade privada e o dirigismo contratual, sdo relativizados e
cedem espaco para principios como a fungdo social da propriedade, a fungéo social da
empresa, a fungdo social do contrato, a solidariedade, a defesa do consumidor, a defesa
do meio ambiente, a liberdade de concorréncia, a busca do pleno emprego, dentre outros
que visam a dar a justica econdmica um viés social, sendo um norte inafastavel da outra.

Insta salientar que, ndo por coincidéncia, muitos desses principios encontram-se
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elencados no art. 170 da Constituicdo Federal brasileira como principios norteadores da
ordem econdmica, os quais serdo analisados no Capitulo 3.

Nessa linha, destacam-se no campo econdmico as doutrinas de John Maynard
Keynes, que, em sua obra “Teoria geral do emprego, do juro e da moeda,” expds suas
teses sobre economia politica, demonstrando que o nivel de emprego e, por corolério, o
do desenvolvimento socioecondmico, se devem mais as politicas publicas
implementadas pelo governo, bem como a certos fatores gerais macroeconémicos, e nio
meramente ao somatorio dos comportamentos individuais, microecondmicos dos
empresarios.*

O pensamento econdmico assume contornos mais coletivos, preocupando-se,
nesse momento, ndo mais com o comportamento individualizado de cada agente
econémico, mas exatamente com os efeitos que a conduta destes terd sobre a de seus
competidores diretos e imediatos. Assim, a postura do Estado, que dentro da classica
teoria liberal era meramente absenteista, € substituida por um modelo estatal
intervencionista, cujos ordenamentos juridicos constitucionais consagram e legitimam a
interferéncia do Poder Publico no processo de geracio de rendas e riquezas da nagdo.**

Ainda, a moderna doutrina econdmica segue novas tendéncias de pensamento,
mormente a teoria dos jogos, desenvolvida pelo matemético suico John Von Neumann*?
e aperfeicoada pelo ganhador do Prémio Nobel, John Nash,* que aprofundou os estudos
de equilibrios entre os agentes econémicos, mormente em relacdo a sua aplicacdo em
ambientes ndo cooperativos.

A aplicacdo da teoria dos jogos € hoje amplamente usada e difundida, sendo
imprescindivel instrumento de interpretacdo teleoldgica para o Direito Econémico da
Concorréncia na analise de condutas anticoncorrenciais. Nas palavras de Calixto

Salomao Filho:

%0 «A teoria de Keynes é uma contundente critica a alguns postulados dos fundamentos da Escola
Neocléssica (Pigou, Marshall e outros a denominam como classica), no que tange a visdo
microecondmica, ligada a um olhar baseado nas relages entre compradores e vendedores individuais.
Sua critica vai além e ataca alguns pilares centrais das teorias hedonistas, que, segundo Paul Hugon
(1959), individualizaram ainda mais os problemas econdmicos. Para Hugon, ‘trata-se, para Keynes, de
combater e ultrapassar esse ponto de vista microecondmico, para considerar o problema em termos mais
gerais de ‘rendimentos globais’, ‘procura global’, ‘emprego global’, ou seja, raciocinar com base em
dados de conjunto.”” (OLIVEIRA; GENNARI. Op. cit., p. 245).

* Vale aqui uma observagdo no que se refere & atuacio direta do Estado na economia segundo a CF.
Conforme dispde seu art. 173 da Constituicdo Federal: “Ressalvados 0s casos previstos nesta
Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria
aos imperativos da segurancga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”

*2 Theory of games and economic behavior (1944), em coautoria com Oskar Morgenstern.

* Equilibrium points in N"-person games (1950).
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A teoria dos jogos é talvez uma das teorias econdmicas de maior potencial
transformador da teoria neoclassica, em especial em matéria de analise das
condutas, apesar de sua intima ligacdo aos pressupostos individualista desta
Gltima. A razdo é que a teoria dos jogos oferece instrumental muito
interessante para a analise de dois elementos-chave para a andlise das
condutas: seu resultado e sua motivacdo. O primeiro decorre diretamente da
teoria dos jogos. O segundo, indiretamente, a partir de sua critica.*

Vale ressaltar que a verificagdo econdmica das condutas de agentes em
ambientes ndo cooperativos é fator primordial para a indicacdo de eventual infracdo a
ordem econémica, uma vez que, se dois ou mais agentes maximizam seus resultados,
concentrando poder de mercado em torno de si em detrimento dos demais competidores,
pode indicar a pratica de conduta cartelizada.

Apesar dos avan¢os da doutrina keynesiana sobre a economia e o direito, esta foi
considerada, durante a década de 1970, responsavel pelo grande déficit experimentado
nas contas do Estado, pois, na pratica, o endividamento publico, objetivando garantir o
crescimento econdmico e consequentemente o desenvolvimento social, revelou-se
inoperante e ineficiente, resultando movimentos de desestatizagdo da ordem economica.
Assim, buscou-se afastar a presenca do Poder Publico nas atividades de geracdo de
rendas e riquezas, retornando aos ideais de liberalismo econdmico, sem perder o norte
do compromisso com o social. Presenciou-se um avanco no ideario politico da
socialdemocracia, a qual representava a juncdo da crisma de aprovacdo popular,
legitimando a autoridade politica, dentro de planejamentos publicos para se alcancar
metas de crescimento econdmico, com a consecucdo de resultados socialmente
desejaveis e previamente estipulados.

Atualmente, grande é a influéncia do pensamento de John Rawls no processo de
génese de uma teoria de justica, em sua vertente econdmica. Segundo o pensador norte-
americano, uma ideia de justica estaria intrinsecamente ligada a garantia de tratamento
isondmico, principalmente no que se refere as oportunidades, cabendo ao estado
assegurar que todos tenham acesso as mesmas chances.

Analisar-se-a, a seguir, o pensamento de Rawls e a sua contribuicdo para a

teorizacdo da justica.

1.6 John Rawls e sua teoria de justica
A obra de John Rawls trata-se de importante marco no pensamento filoséfico,
politico e moral do seculo XX, uma vez que analisa a questdo da justica distributiva

* SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as condutas. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 25.
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proposta por Aristoteles, por meio de uma variante tedrica do “Contrato Social”, de
Rousseau.”® Para tanto, partindo de uma visdo contratualista, estabelece critérios
equitativos de distribuicdo de bens sociais,* como meio de se alcancar um modelo de
justica.

Do ponto de vista filosofico e juspolitico, a teoria de Rawls relaciona-se
intimamente com a ideia de equidade, entendendo-se esse conceito como a disposi¢ao
de reconhecer igualmente o respeito a esfera de dominio privado de cada pessoa, no que
tange a individualizagdo em seu patrimonio juridico dos bens de que necessita para
sobreviver dignamente, dentro de uma perspectiva doméstica.

Sua teoria fundamenta-se em um regime de exercicio de liberdades individuais
ou iguais liberdades, sem que se viole a igualdade. Nessa linha, 0 pensamento de Rawls,
para uma concepcao de justica, parte de uma visdo inicialmente filoséfica, na qual se
analisa, inicialmente, a moral e a doutrina que regem as relagdes sociais entre 0s
individuos, para, apds a verificacdo detida destes e dentro de um viés de direito,
elaborar-se um ordenamento juridico que reflita os anseios e os reclames dos

individuos, transmutando-os em direitos. Em suas palavras:

A justica é a primeira virtude das institui¢ces sociais, assim como a verdade o
é dos sistemas de pensamento. (...) Cada pessoa possui uma inviolabilidade
fundada na justica que nem mesmo o bem-estar de toda a sociedade pode
desconsiderar. Por isso, a justica nega que a perda da liberdade de alguns se
justifigue por um bem maior desfrutado por outros. N&o permite que 0s
sacrificios impostos a poucos sejam contrabalangados pelo nimero maior de
vantagens de que desfrutam muitos. Por conseguinte, na sociedade justa as
liberdades da cidadania igual sdo consideradas irrevogéveis; os direitos

*> 0 contrato social, ou contratualismo, é um acordo entre os membros de uma sociedade, pelo qual
reconhecem a autoridade, igualmente sobre todos, de um conjunto de regras, de um regime politico ou de
um governante. O contrato social parte do pressuposto de que os individuos irdo respeita-lo. As teorias
sobre o contrato social difundiram-se nos séculos XVI e XVII como forma de explicar ou postular a
origem legitima dos governos e, portanto, das obriga¢es politicas dos governados ou siditos. Nas
palavras de Rousseau: “(...) o ato de associacdo encerra um empenho reciproco do publico com os
particulares, e que cada individuo, contratando (se me é dado dizé-lo) consigo mesmo, acha-se de dois
modos empenhado, isto ¢, como membro do soberano com os particulares, e como membro do Estado
com o soberano; e ndo se pode aplicar aqui a maxima do direito civil de que ninguém esta obrigado aos
compromissos contraidos consigo mesmo, pois ha muita diferenca entre eu me empenhar comigo mesmo
ou com o todo de que fago parte.” (ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. 2. ed. Sdo Paulo,
Martin Claret, 2008, p. 31).

*® para Rawls, os bens sociais sdo aqueles postos a disposicdo do cidaddo para atendimento de suas
necessidades, podendo ser tanto bens privados, a serem comercializados pelos particulares em mercado
regido por sistema de precos, como publicos, cuja distribuicéo fica a cargo da regulacdo estatal. Sdo suas
palavras: “(...) vamos supor que os principais bens primarios a disposi¢do da sociedade sejam direitos,
liberdades e oportunidades, renda e riqueza. (...) Esses sdo os bens primarios sociais. Outros bens
primarios, como a salde e o vigor, a inteligéncia e a imaginagdo, sdo bens naturais; embora sua posse
sofra influéncia da estrutura bésica, ndo estdo sob seu controle direto.” (RAWLS, John. Uma teoria da
justica. Traducdo de Jussara Simdes. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2008, p. 76).
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garantidos pela justica ndo estdo sujeitos a negociacBes politicas nem ao
célculo de interesses sociais.*’

E de se ressaltar que Rawls concebe a sociedade como um todo, e as suas
instituicGes como corpos coletivos, negando, a principio, uma visao individualista, que
recai por vezes num utilitarismo,*® que é combatido ao longo de sua obra e alheio &
ideia contratualista em que sua nocdo de justica se apoia. Rawls adota, contudo, um
conceito classico de justica, reconhecendo a existéncia de conflitos de interesses e a
necessidade de encontrar um consenso quanto aos principios que deverdo orientar a
associagdo humana e a agéo individual.

Para tanto, € necessario que os participantes desse processo se encontrem em

uma posicdo de imparcialidade. Conforme explica Amartya Sen:

A especificacdo de Rawls das exigéncias de imparcialidade é baseada em
sua ideia construtiva de posicdo original, que é central para sua teoria da
“justica como equidade.” A posi¢ao original é uma situacdo imaginada de
igualdade primordial, e que as partes envolvidas ndo tém conhecimento de
suas identidades pessoais, ou de seus respectivos interesses pelo préprio
beneficio, dentro do grupo como um todo. Seus representantes tém de
escolher sob esse véu de ignorancia, ou seja, em um estado imaginado de
ignoréncia seletiva (especialmente, ignorancia sobre 0s interesses pessoais
caracteristicos e concep¢des reais de uma vida boa — conhecendo apenas o
que Rawls chama de “preferéncias abrangentes”), ¢ é nesse estado de
concebida ignoréncia que os principios de justica sdo escolhidos por
unanimidade. Os principios de justica, em uma formulagdo rawlsiana,
determinam as institui¢des sociais basicas que devem governar a sociedade
que estio, podemos imaginar, por “criar.”*

Com fulcro nas premissas da posicdo original e do véu de ignorancia, o filésofo
norte-americano presume que o referido paralelo entre dever e poder existe, opondo-se
ao estabelecimento de deveres que ndo podem ser executados. Assim, pressupde que
todas as leis produzidas sdo fruto do debate politico e traduzem, necessariamente, 0

consenso social e a boa-fé do legislador, logo deverao ser obedecidas. Contudo, destaca

* |dem, ibidem, p. 4.

*8 O utilitarismo é uma doutrina moral cujos principais representantes sio os ingleses Jeremy Bentham
(1748-1832) e John Stuart Mill (1806-1873), e que pde como fundamento das a¢cBes humanas a busca
egoistica do prazer individual, do que devera resultar maior felicidade para maior nimero de pessoas, pois
se admite a possibilidade de um equilibrio racional entre os interesses individuais. Assim, o utilitarismo é
uma doutrina ética que prescreve a acdo (ou inagdo) de forma a otimizar o bem-estar do conjunto dos
seres sencientes. O utilitarismo &, entdo, uma forma de consequencialismo, ou seja, ele avalia uma agéo
(ou regra) unicamente em fungdo de suas consequéncias. Segundo Amartya Sen: “Na forma classica do
utilitarismo, como desenvolvido por Jeremy Bentham, define-se a utilidade como prazer, felicidade ou
satisfacdo, e portanto tudo gira em torno dessas realiza¢cBes mentais. (...) Nas formas modernas do
utilitarismo, a esséncia da ‘utilidade’ frequentemente ¢ vista de outro modo: ndo como prazer, satisfagcdo
ou felicidade, mas como a satisfacdo de um desejo ou algum tipo de representacdo do comportamento de
escolha de uma pessoa.” (SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Traducéo de Laura Teixeira
Motta. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 81).

* SEN, Amartya. A ideia de justica. Tradugdo de Denise Bottmann e Ricardo Doninelli Mendes. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 85.
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que o dever de obediéncia s6 deve guardar relacdo de submissdo com 0s atos que sao
leis, ainda que somente o sejam em sentido meramente material.

O autor ressalta que o tratamento analogo a situacdes idénticas traduz-se em
garantia de justica, visto que afirma que situagdes sociais que ndo estdo
satisfatoriamente reguladas em lei séo portas abertas para decisdes arbitrarias por parte
dos juizes. Isto se da devido a administracdo da justica, que, quando ndo se baseia
previamente em um sistema juridico, pode se desnaturar para transmutar-se em um
sistema tirano, no qual um grupo oligarquico altera o sentido das leis e as aplica ao seu
mero arbitrio.

Entretanto, dado o dinamismo no qual a sociedade evolui, Rawls reconhece a
incapacidade do sistema juridico em regular previamente todas as situa¢fes complexas
da vida social.

Visando a identificar adequadamente os principios que determinam a escolha
das instituicOes justas necessarias para a estrutura basica de uma sociedade, através de
tal exercicio de equidade, Rawls formula, entéo, dois principios de justica:

Primeiro: cada pessoa deve ter um direito igual ao sistema mais extenso de
iguais liberdades fundamentais que seja compativel com um sistema similar
de liberdades para as outras pessoas.

Segundo: as desigualdades sociais e econdmicas devem estar dispostas de tal
modo que tanto (a) se possa razoavelmente esperar que se estabelecam em
beneficio de todos como (b) estejam vinculadas a cargos e posicdes
acessiveis a todos.”

Tais principios de justi¢a “devem ser dispostos em uma ordem serial, o primeiro
sendo prioritario do segundo. Essa ordenacdo significa que as violacBes das iguais
liberdades fundamentais protegidas pelo primeiro principio ndo podem ser justificadas
nem compensadas por maiores vantagens sociais ¢ econdmicas.”"

No que toca as liberdades fundamentais dos cidad&os, estas se configuram em
cinco grupos. O primeiro trata da liberdade politica, traduzindo-se na possibilidade de
participacdo ativa e passiva na conducdo dos negdcios publicos do Estado, isto €, na
capacidade de votar e ocupar cargos publicos. O segundo grupo aborda a liberdade de
expressao e de reunido. Significa a garantia de manifestacdo independente de ideais no
meio em que se vive. Em seguida, encontra-se a liberdade de consciéncia e de
pensamento, que possibilita ao individuo garantia de orientacdo ideoldgica, livre de

pressdes e coercOes externas. O quarto grupo de liberdades fundamentais contempla a

%0 RAWLS, John. Op. cit., p. 73.
5! |dem, ibidem, p. 74.
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liberdade de propriedade, permitindo a individualizacdo na esfera de dominio privado
do cidaddo de determinado bem ou direito. Por ultimo, esta a liberdade de detencédo
arbitraria, a qual impede que o individuo tenha seu direito de ir e vir cerceado pela
autoridade estatal sem a prévia e obrigatoria observancia do procedimento estabelecido
em lei. Conforme o primeiro principio de justica, todas essas liberdades devem ser
conferidas igualmente.

Assim, dentro de um sistema justo e equitativo de normas, compete aos cidaddos
assegurar que o ordenamento juridico se traduza em um ordenamento de leis que
permitam o pleno exercicio das liberdades individuais na conducéo de vida do cidadao,
as quais sao basilares para se garantir a isonomia. Ademais, a garantia do exercicio de
tais liberdades, segundo Rawls, promoveréd a igualdade de oportunidades, no que se
refere ao acesso aos bens sociais a serem disputados e compartilhados. No entanto, uma
vez que os cidaddos sdo potencialidades Unicas, no que tange as habilidades e talentos
que possuem, havera uma individualizacdo diferenciada na esfera de patriménio juridico
de cada um, o que conduzird, inevitavelmente, a desigualdade, dai a necessidade da
aplicacdo do segundo principio.

Portanto, do segundo principio diz-se que a distribuicdo de renda e riqueza, e de
posicOes de autoridade e responsabilidade, devem ser consistentes tanto com as
liberdades basicas quanto com a igualdade de oportunidades. Para Rawls, “todos os
valores sociais — liberdade e oportunidade, renda e riqueza, e as bases sociais do auto-
respeito — debem ser distribuidos de forma igual a ndo ser que uma distribuicdo desigual
de um ou de todos esses valores seja vantajosa para todos.”>* Assim, pode-se inferir que
a injustica constitui-se de desigualdades que néo beneficiam a todos.

Mais a frente, ao tratar da igualdade democrética e do principio da diferenca,
Rawls afirma que a primeira € atingida por meio da combinacdo do principio da
igualdade equitativa de oportunidades com o segundo. A funcdo do principio da
diferenca € eliminar a indeterminacdo do principio da eficiéncia, elegendo uma posi¢édo
particular a partir da qual as desigualdades econdmicas e sociais da estrutura basica
devem ser julgadas.®®

Pressupondo liberdades iguais e igualdade equitativa de oportunidades, o
principio da diferenga estabelece que “as expectativas mais elevadas dos que estdo em

melhor situacao serdo justas se, e somente se, fizeram parte de um esquema que eleve as

52 |dem, ibidem, p. 75.
5% |dem, ibidem, p. 91.
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expectativas dos membros mais desfavorecidos da sociedade.” A ideia é a de que a
ordem social ndo deve estabelecer e assegurar as perspectivas mais atraentes dos que
estdo em melhores condi¢des, a ndo ser que, ao assim se posicionar, traga também
vantagens para os menos afortunados.

Desta feita, como aduz Sen, “a escolha dos principios basicos da justica € o
primeiro ato no desdobramento multiestagio da justica social concebido por Rawls.”*® A
escolha desses principios influencia tanto a escolha das instituigdes para a estrutura
basica da sociedade, bem como também influencia a determinacdo de uma concepcao
politica de justica. Este seria o primeiro estagio imaginado por Rawls, que levaria ao
estagio seguinte, qual seja o constitucional. Neste estagio, considerando as condi¢des
particulares de cada sociedade, serdo escolhidas as instituicGes reais de acordo com 0s
principios de justica adotados. J& o funcionamento dessas instituicdes, por sua vez, leva
a novas decisdes sociais em estagios posteriores, como a selecdo de uma legislacédo
apropriada, o que seria o estagio legislativo. E assim a sequéncia avanca.”®

Quanto a seara econdmica, muito embora o ponto fulcral de sua teoria seja a
justica, e ndo a economia, ndo ha como se dissociar os critérios de distribuicdo de bens
dos problemas morais que sdo oriundos da economia politica. Por sua vez, esta concede
grande importancia ao setor publico e a forma de enquadramento que devem ter as
instituicdes que regulam a atividade econdmica e que incluem, entre outros, o sistema
tributario, os direitos patrimoniais e a estrutura dos mercados. Um sistema econémico
determina a escolha dos bens a produzir e dos meios que serdo adotados para tanto, bem
como as formas pelas quais irdo se realizar as trocas comerciais para a individualizagéo
de sua titularidade, a fim de atender as necessidades dos cidaddos e a importancia dos
recursos consagrados a poupanca e a producdo dos bens publicos.

Dessa maneira, a justa distribuicdo de rendas e riquezas seria fruto da
legitimagdo ponderada de um sistema de liberdades individuais a ser garantido pelo
Estado, mediante isonomia de oportunidades e divisao igualitaria de remuneragédo. Para
tanto, Rawls considera que a carga tributaria deve ser reduzida, de maneira a ndo
comprometer o poder de aquisicdo imediata de bens do tributado e sua capacidade de

endividamento para obtengdo de crédito a medio e longo prazo.

5 |dem, ibidem, p. 91.
% SEN, Amartya. Op. cit., p. 85.
% |dem, ibidem, p. 86.
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Tal teoria parte da premissa de que a quantidade de trabalhadores em exercicio
de atividade econdmica rentavel deve superar, e muito, a quantidade de pessoas que se
encontram alijadas de participar do processo de geracdo de rendas e riquezas da nacéo,
de modo que o papel do Poder Publico, como redistribuidor na seguridade social, em
sua vertente assistencialista, seja minimo, o que permite uma baixa carga tributaria
individual, posto que o nimero de contribuintes supera, em muito, o de beneficiarios.
Nessa linha de pensamento, hd que se considerar que o cidaddo encontra-se
perfeitamente capacitado para se inserir no mercado de trabalho, o que pressupde um
sistema de acesso a ensino basico, medio, técnico profissionalizante e superior. Assim, a
assungédo de poucos deveres de solidariedade para o Estado permite que a sociedade
civil assuma parcela maior de risco social, em relagcdo a cada individualidade que a
compde.

Atente-se que uma politica de estipulacéo de renda minima para o labor humano
em patamares consideraveis de remuneracdo digna deve pautar-se no perfil de
capacitacdo do trabalhador. Caso ndo se encontre devidamente qualificado para o
mercado, ndo hd como o Poder Publico impor uma remuneracdo condigna a ser paga
pelos agentes privados, detentores dos fatores de producao.

Assim, a teorizacdo da justica no campo econémico ndo pode ficar alheia nem a
fatores micro nem a macroeconémicos, sendo necessario que o Poder Publico, na
qualidade de distribuidor de rendas e riquezas, ndo se limite a mero ente tributante.>
Faz-se mister, portanto, que o Estado atue tanto na vertente tributaria, quanto na
vertente social, no sentido de capacitar seu cidaddo para o exercicio de atividade
econdmica complexa e elaborada e, assim, fazer jus a patamares remuneratorios
diferenciados, por seu grau de especializagdo. Todavia, ndo se alcancgard justiga social
com mera justica tributaria, sendo necessario que o Poder Publico atue incentivando os
cidaddos de maior riqueza a disponibilizar parcela de seu patriménio individual aos
menos abastados e pouco favorecidos.

Atento, pois, a sociedade como um todo e avesso a teses meramente
individualistas, o filosofo norte-americano é um defensor da liberdade, praticada em
igualdade de circunstancias no convivio social. Depreende-se o carater interdisciplinar e
eminentemente juridico-filosofico de sua obra, construindo sua teoria da justica com

base em aspectos econdmicos e socioldgicos.

S RAWLS, John. Op. cit., p. 346-347.
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O contratualismo social de Rawls &, portanto, fruto de um didlogo no qual os
individuos debatem e ponderam os limites de seus interesses, que podem refletir tanto
num consenso, quando s&o convergentes, quanto num dissenso quando divergentes.

Assim, a construcdo da norma juridica, como meio de operacionalizar a justica,
de maneira a possibilitar que os principios eleitos como norte social reflitam
mecanismos de exercicio de liberdades individuais que garantam a todos o alcance de
sua satisfacdo pessoal, deve ser fruto de um debate no qual se garanta voz ativa a todos

0S segmentos sociais envolvidos, sem gue um se sobreponha ao outro.

1.7  Avisdo de Amartya Sen

Conforme ja visto, a questdo da justica nas sociedades democraticas atuais, na
visdo de John Rawls, parte da constatacdo de que as democracias liberais
contemporaneas sao injustas, pois ha primazia do egoismo e do individualismo, isto é,
da busca dos interesses proprios de cada ser, sem que haja uma preocupa¢do com 0s
demais. Para realizacdo de um meio mais justo, Rawls propGe uma revisdo no contrato
social, de forma que estruture a sociedade de maneira que as desigualdades naturais se
transmutem em mecanismos de compensacao e minimizem as mazelas sociais.

J& na visdo de Amartya Sen, economista indiano vencedor do Prémio Nobel de
Economia em 1998, o pensamento de Rawls traduz-se na mais influente teorizagdo
contemporanea sobre justica, visto que esclarece que o ponto chave ndo esta em se
estabelecer uma importancia comparativa do exercicio de liberdades formais e dos
direitos de propriedade em relagcdo aos individuos, mas em moderar critérios de
exercicio da liberdade formal. Isto porque as questdes de necessidades econdmicas
intensas, tais como a escassez de recursos N0 meio em que se vive, deve ser ponderada
em face aos exercicios individuais de liberdades formais e direitos privados, nédo
devendo haver prevaléncia de uma sobre outras, mas um ponderado exercicio de
precedéncia condicionada, a fim de ndo se promover a injustica social, travestida no
manto da realizacdo da justica individual.

Conforme leciona Sen:

Se a “prioridade da liberdade formal” tem de ser tornada plausivel mesmo no
contexto de paises que sdo intensamente pobres, o contetido dessa prioridade
teria de ser, a meu ver, consideravelmente restrito. Isso, porém, ndo equivale
a dizer que a liberdade formal ndo deva ter prioridade, e sim que a forma
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dessa exigéncia ndo deve ter o efeito de fazer com que as necessidades
econdmicas sejam facilmente desconsideradas.*®

Apesar de haver pontos de intersecdo entre Rawls e Sen, ha que se destacar
alguns pontos em que suas linhas de pensamento divergem, nascendo desta divergéncia
rica contribuicao para o debate filosofico sobre a justica.

Insta salientar que Sen, na obra “A ideia de justica,” deixa claro que néo
pretende apresentar uma teoria de justica como um conceito fechado, com principios
bem delineados, como faz a teoria rawlsiana. Pelo contrario, ele objetiva esclarecer
como se deve proceder para enfrentar questdes sobre a melhoria da justica e a remogéo
da injustica, em vez de oferecer solucOes para questdes sobre a natureza da “justica
perfeita.”59

Sen tem como ponto de partida a analise de algumas correntes teoricas de
justica, como a libertariana, a utilitarista e a contratualista, para, em seguida, propor a
sua propria teorizacéo de justica.®® Destarte, considera que tais teorias morais, apesar de
conviverem com a desigualdade, ora aceitando-a, ora tolerando-a, ttm como premissa o
igualitarismo. Contudo, olvidam que uma das consequéncias da diversidade humana
reside no fato de que toda tentativa de se igualar individuos diferentes resulta em
desigualdade. Diante dessa constatacdo, a posicdo de Rawls restaria negativamente
afetada, uma vez que propde que 0s assim chamados bens primarios devem ser
igualitariamente alocados, ou desigualmente alocados, para servir aos menos
favorecidos. Em suma, para Sen, a pluralidade de necessidades e desejos dos individuos
seria um fator desconsiderado por Rawls, o que tornaria mais dificil para uns que para
outros a individualizacdo dos bens primarios propostos na esfera de dominio privado de
cada um.

Na visdo de Sen, em que pese a lucidez do pensamento rawlsiano, este peca por
ndo considerar o déficit de capacidade® dos individuos menos favorecidos, que
estiveram expostos a condicdo de destituicdo continuada ou a incapacidade fisica ou

mental. Assim, a igualdade de distribuicdo de bens primérios ndo atenderia a estes

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&0 Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 91.

* ldem. A ideia de justica. Traducdo de Denise Bottmann e Ricardo Doninelli Mendes. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2011, p. 11.

% 1dem. Desenvolvimento como liberdade. Traducéo de Laura Teixeira Motta. S0 Paulo: Companhia
das Letras, 2010, p. 80-83.

61 «A capacidade de uma pessoa consiste nas combinagdes alternativas de funcionamentos cuja realizagdo
é factivel para ela. Portanto, a capacidade ¢ um tipo de liberdade: a liberdade substantiva de realizar
combinacfes alternativas de funcionamentos (ou, menos formalmente expresso, a liberdade para ter
estilos de vida diversos.” (Idem, ibidem, p. 105).
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possuidores de caréncias especiais que, em relacdo aos demais, apresentam menor
capacidade de individualizacdo de bens priméarios em sua esfera de dominio privado.
Portanto, a demanda por equidade ndo se traduziria, necessariamente, em realizagéo de
justica.

Por 6bvio, a pluralidade e a diversidade humana de interesses e preferéncias se
traduzem em d&bices, ndo raro, instransponiveis para igualar as pessoas, pois estas sdo
dotadas de aptiddes e capacidades diferentes em graus e géneros.

Assim, fatores como a heterogeneidade pessoal, as diversidades ambientais, as
variacdes no clima social, as diferencas de perspectivas e a propria distribuicdo de
rendas entre os individuos de uma mesma familia constituem fatores que vao conduzir a
sociedade a desigualdades intoleraveis, as quais, ainda que sejam minimizadas por meio
da equidade, irdo gerar insatisfacdo, perturbacdo e instabilidade no meio em que se
vive.®?

A quest&o central para Sen reside, dessa forma, na qualidade da vida que se pode
alcancar a partir da potencializacdo das liberdades efetivas dos individuos em poder
escolher alternativas para levarem adiante seus planos de vida de acordo com suas
capacidades e aptiddes, de maneira que a apropriacdo privada de bens ndo se traduza em
miséria e pobreza indesejéveis.

Sen entende a pobreza ndo somente como a privagdo de renda, mas como a
privacdo de meios para capacitacdo dos individuos ao labor no meio em que se Vive,
sendo sociedade justa aquela que fornece meios efetivos aos individuos para tornarem-
se independentes e dignos, logo, livres.

Compete as instituicdes publicas e privadas instrumentalizarem meios que
permitam aos individuos desenvolverem plenamente suas capacidades, para que possam
ter discernimento e pautarem suas ag0es com base em suas escolhas pessoais, sendo,
entdo, o desenvolvimento a ferramenta para a libertacao dos seres.

Suas ideias sobre justica e desenvolvimento serdo melhor analisadas no capitulo

seguinte.

%2 |dem, ibidem, p. 98-101.
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2 JUSTICA SOCIAL E DESENVOLVIMENTO

Segundo Amartya Sen, em seu livro “Desenvolvimento como liberdade™:

O desenvolvimento consiste na eliminagdo de privacGes de liberdades que
limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer
ponderadamente sua condicdo de agentes.®

Atualmente, os estudos sobre crescimento econdmico® e desenvolvimento
econdmico constituem um dos férteis campos da teoria econdmica. Por outro lado, a
ideia de Direito esta muito proxima dos conceitos de liberdade e igualdade, sempre com
um fim de justica.

Defende-se que é possivel aquilatar o desenvolvimento a partir do exame das
liberdades substanciais existentes, de um ponto de vista daquilo que afeta diretamente a
vida de cada individuo, suas limitacdes e possibilidades. Se os individuos forem livres —
liberdade substancial — e se tais caracteristicas forem distribuidas de forma mais
isondmica perante o tecido social — igualdade substancial —, € razoavel supor que a
sociedade assim organizada esteja mais proxima ao modelo e aos objetivos do Estado
Democratico de Direito brasileiro, consubstanciada nos artigos 1° e 3° da Constituicao
Federal.

Além disso, acaso verificado, no correr do tempo, uma real potencializacdo
destes pardmetros, poder-se-a afirmar, por certo, que ocorreu desenvolvimento ante a
constatacdo da ampliacdo e disseminacédo daquelas liberdades entre os membros de uma
determinada sociedade. Essa forma de mensurar o desenvolvimento esta de acordo com
a normatividade constitucional do caput do art. 170 da Constituicdo, pois esta procura
ordenar a atividade economica, conferir-lne uma ordem, um sentido, imputando-lhe a
finalidade de assegurar a digna existéncia a cada um de seus membros — liberdades
substanciais basicas, condi¢do de livre agente da pessoa humana, etc. —, dentro de um
contexto de justica social, o que desloca a anélise para o prisma da coletividade como
um todo.

A afericdo da existéncia digna é tomada de um prisma individual, mas a justica

social e atingida quando as diferencas verificaveis entre os individuos, por exemplo, a

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. So Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 10.

% Segundo Paulo César Milone, “a ideia de crescimento econdmico é recente. Antes do surgimento do
capitalismo, as sociedades encontravam-se em estdgios comparativamente estagnados. Elas eram
basicamente agricolas e variavam pouco ao longo dos anos, com excecdo da ocorréncia de boas ou mas
colheitas, de guerras ¢ de epidemias.” Foi o capitalismo que alterou radicalmente esta situagdo: a
producdo mundial cresceu entre trinta e quarenta vezes em face da acumulacéo de capitais e da evolugédo
tecnolégica. (MILONE, Paulo César. Crescimento e desenvolvimento econdmico. In: PINHO, Diva
Benevides; VASCONCELLOS, Marco Antonio Sandoval de (Orgs.). Manual de economia. 2. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 1992, p. 467).
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maior ou menor capacidade de as pessoas levarem a vida que de fato gostariam de levar,
forem decorrentes, a0 menos de forma preponderante, de opgdes volitivas suas, em vez
de decorrerem da melhor ou pior sorte que lhes coube na distribuicdo dos dotes da

vida.%®

2.1 O fim do desenvolvimento: existéncia digna e justica social

Um lugar comum estabelece a relagéo entre rendas e realizacGes e entre riqueza
econdmica e a possibilidade de se viver como se gostaria. Embora seja correta a relagédo
entre opuléncia e realizacdes, ela pode depender de outras circunstancias. Esta lacuna
entre a perspectiva mais restrita — concentragdo exclusiva na riqueza econdmica — e
aquela outra mais ampla — a vida que podemos levar — € uma questdo fundamental na
conceituacdo do desenvolvimento. Aristételes ja havia percebido isto ao asseverar que a
vida dedicada a ganhar dinheiro € vivida sob compulsao e, obviamente, ela ndo € o bem
que estamos procurando, tratando-se de uma vida apenas proveitosa e com vista a algo
mais.

Ha justificaveis razdes para querer-se mais dinheiro e riqueza. Todavia, elas ndo
sdo justificaveis por si mesmas, mas porque sdo meios para se ter mais liberdade, para
levar o tipo de vida que as pessoas tém razdo em valorizar. Logo, uma concepgao
adequada de desenvolvimento deve ir além da mera acumulacdo de riquezas e do
crescimento de variaveis relacionadas a renda.

O crescimento econdémico ndo é um fim em si mesmo. Ele tem de estar
relacionado, sobretudo, com a melhoria da qualidade de vida das pessoas e com as
liberdades de que elas podem desfrutar. Como anota Amartya Sen, “expandir as
liberdades que temos razdo para valorizar ndo s6 torna nossa vida mais rica e mais
desimpedida, mas também permite que sejamos seres sociais mais completos, pondo em
pratica nossas voli¢des, interagindo com o mundo em que vivemos e influenciando esse

mundo”.®” Da mesma maneira, e de forma sensata, o crescimento econdomico,

% John Rawls, a0 elaborar sua teoria da justica, reconhece que as pessoas sio, de fato, diferentes entre si,
pois Ihes é determinante quanto ao destino e julgamentos, que preferem ter ou fazem durante a sua vida, o
“seu lugar na sociedade, a posicdo de sua classe, ou 0 status social”, e se as pessoas ndo conhecerem estas
caracteristicas nem a “sorte na distribui¢do dos dotes e habilidades naturais, (como) sua inteligéncia, forga
e coisas semelhantes”, assim revestidas sob um “véu de ignordncia”, estardo, entdo, aptas para
formularem principios de justiga equitativa aplicaveis a sociedades democraticas. (RAWLS, John. Uma
teoria da justica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2008, p. 15). Vide tépico 1.7 do capitulo anterior.

% ARISTOTELES. Etica a Nicomaco. 4. ed. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1991, p. 47.

%7 SEN, Amartya. Op. cit., p. 29.
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principalmente quando medido por grandezas matematicas atinentes a simples producao
econdmica, ndo pode ser considerado um fim em si mesmo.

Nessa perspectiva, fica clara a diccdo constitucional, ao discorrer sobre os
principios gerais da atividade econémica, pois, ao conferir-lhes um significado juridico,
procurou dar-lhes uma ordem, e, fundando-a no modo de ser capitalista, orientou-0s
com o fim de assegurar a todos existéncia digna, conforme dispde o caput do art. 170 da
Constituicdo Federal.®®

Ora, o capitalismo propicia o crescimento econdmico, mas o desenvolvimento
econémico é aquele que afere a dignidade da existéncia de todos, num ambiente de
justica social. Seguindo esse raciocinio, ganha clareza o conceito econémico exposto
por Paulo César Milone, que caracteriza o desenvolvimento econdmico pela constatagéo
de um crescimento do bem-estar econémico, medido por meio dos indicadores de
natureza econémica, como o produto nacional e a renda per capita, mas que inclui, em
seu conceito de desenvolvimento, a verificagdo da diminuicdo dos niveis de pobreza, do
desemprego, da desigualdade, das condi¢Bes de saude, nutricdo, educacdo, moradia e
transportes. Acresce, ainda, ser de extrema importancia este aspecto conceitual, pois,
conforme afirma o autor, existem evidéncias de que é possivel um pais crescer sem
desenvolver-se.”

Com estas colocacOes, ndo se quer refutar que o baixo nivel de renda ndo esteja
relacionado a privacdo de capacidades individuais. Ao contrario, baixa renda pode ser
razdo fundamental para a ocorréncia do analfabetismo e mas condi¢cdes de salde, além
de fome e subnutricdo. E, por outro lado, melhor salude e educacdo ajudam a auferir
mais renda. Mas a relagdo ndo é s esta, pois inclui outras variaveis.

Partindo-se da ideia de que pobreza significa privacdo de capacidade, ha mais
chances de agir com acerto na formulacdo de politicas econémicas e sociais que
realmente resultem mais eficazes para a vida das pessoas. O que se quer referir é que a
perspectiva baseada na liberdade apresenta uma semelhanga genérica com a
preocupacdo comum com a qualidade de vida, a qual, por ébvio, se concentra no modo
como as pessoas vivem e nas escolhas que podem fazer, e ndo apenas nos recursos ou

rendas. Quando se examina o texto constitucional em sua totalidade, parece mesmo ser

%8 Art. 170/CF. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social (...).
% MILONE, Paulo César. Op. cit., p. 471.
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extraivel uma aproximacdo semantica nos conceitos de desenvolvimento econémico,
qualidade de vida e bem-estar, dignidade da pessoa humana e justica social.

Decerto que nenhum se reduz ao outro, mas & notavel como uma visdo de
conjunto propicia um alargamento de perspectiva. Esta abordagem mais panoramica
permite conciliar institutos aparentemente dispares, tais como propriedade privada e
funcéo social da propriedade, liberdade de lucro e abuso do poder econdmico, igualdade
de tratamento favorecido para empresas de pequeno porte, entre outros.

Existe outro ponto a considerar. Muitas pessoas argumentam que O
desenvolvimento, tal como concebido numa economia globalizada, poderia ser danoso,
ja que tem risco potencial de aviltar modos, tradigdes e herancas culturais de uma
determinada regido. Entretanto, esta ndo é uma relagdo necessaria, que obrigatoriamente
ocorre quando tal regido encontra-se em processo de desenvolvimento. Como exemplo
do que se esta a afirmar, vide o caso do Japdo, um dos paises mais desenvolvidos do
mundo, mas que conserva diversas tradi¢des, algumas milenares.

De outro modo, indicios de apreco a tradi¢do ndo justificam uma supressao geral
da liberdade de decidir o que é mais conveniente. Ha a necessidade de uma resolucéo
participativa no conflito que se estabelece entre preservacdo da tradicdo e vantagens da

modernidade. Elucidativa é a posi¢éo de Sen:

Se um modo de vida tradicional tem de ser sacrificado para escapar-se da
pobreza devastadora ou da longevidade minuscula (que € como vivem muitas
sociedades tradicionais ha milhares de anos), entdo sdo as pessoas
diretamente envolvidas que tém de ter a oportunidade de participar da
deciséo do que deve ser escolhido.”

Ndo obstante, de forma diversa do que usualmente tem ocorrido, o
desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansao das liberdades reais de
que as pessoas desfrutam. Na Otica seniana, a expanséo da liberdade é considerada o fim
primordial e o principal meio do desenvolvimento, denotando-se um enfoque
constitutivo da liberdade no desenvolvimento, mas também um papel instrumental.

Quando a liberdade é vista na sua funcdo instrumental, podem ser identificados
pelo menos cinco tipos diferentes de liberdades: liberdades politicas,”* facilidades

econdmicas,”> oportunidades sociais,”® garantias de transparéncia’® e seguranca

O SEN, Amartya. Op. cit., p. 50.

™ As liberdades politicas dizem respeito as oportunidades que as pessoas tém para determinar quem deve
governar e com base em que principios, juntamente com a fiscalizacdo, a critica e a capacidade de didlogo
e dissensdo politica observaveis na sociedade examinada. (Idem, ibidem, p. 58-59).

2 «As facilidades econdmicas sdo as oportunidades que os individuos tém para utilizar recursos
econdmicos com propositos de consumo, produgio ou troca.” (idem, ibidem, p. 59). Importa exemplificar
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protetora.”® Essas liberdades influenciam diretamente as capacidades das pessoas, mas é
necessario verificar que se suplementam mutuamente e podem se reforcar umas as
outras. Dessa maneira, a criagdo de oportunidades sociais por meio de servigos de
educacdo e saude pode contribuir para o desenvolvimento, como ocorreu na Coreia do
Sul entre as décadas de 1960 e 1980, sendo hoje um dos paises mais desenvolvidos
econdmica e socialmente.

O impacto do crescimento econdmico sobre a sociedade em geral depende muito
do modo como seus frutos sdo aproveitados. Por exemplo, ja se constatou que a
expectativa de vida tem correlacdo positiva com o PNB (Produto Nacional Bruto) per
capita, mas esta relacdo funciona, sobretudo, por meio do impacto do PNB sobre as
rendas dos pobres e os gastos pablicos com servicos de satde.”®

Um outro detalhe que merece ser referido diz respeito ao velho dilema de que é
preciso primeiro crescer para depois investir em educacdo, quando, de fato, dadas as
diferencas decorrentes de economias de custos relativos entre regides mais pobres e
mais ricas, 0s cistos relativos sdo mais baratos para 0s primeiros. Essa constatagcdo tem
enorme importancia no acertamento de politicas governamentais levadas a cabo pelo
governo federal, a exemplo do PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento), que
sera analisado em um capitulo a parte, eis que, ndo bastasse o territorio nacional ter
dimensdo continental, somem-se a este aspecto as diferencas culturais e de niveis de
renda e custo observaveis no cotejo de comparacdes regionais. Assim, se, de um lado,
as politicas publicas na seara econémica haverdo de pautar-se para a reducdo das
desigualdades regionais e sociais, conforme dispée o inciso VII do art. 170 da
Constituicdo Federal, em funcdo destas diferencas, deverdo ter solugdes aplicaveis a
cada segmento social destinatario destas mesmas politicas para que as chances de

SuCesso sejam maiores.

com o exame da liberdade que as pessoas possuem para ingressar em algum mercado, ou seja, tornar-se
um agente econdmico. Ela, por si s6, é uma contribuicdo importante para o desenvolvimento,
independentemente do que possa o mecanismo de mercado fazer ou ndo pelo desenvolvimento. Inclui-se,
neste exemplo, a liberdade de acesso ao mercado de trabalho por parte dos trabalhadores e as op¢des que
de fato tém.

® «Oportunidades sociais sdo as disposicBes que a sociedade estabelece nas areas de educacdo, saude,
etc., as quais influenciam a liberdade substantiva de o individuo viver melhor.” (Idem, ibidem, p. 59).

™ Por sua vez, as garantias de transparéncia “referem-se as necessidades de sinceridade que as pessoas
podem esperar: a liberdade de lidar uns com os outros sob garantias de dessegredo e clareza.” (Idem,
ibidem, p. 60). Fica claro o papel que estas garantiam desempenham como inibidoras de corrupgéo, de
irresponsabilidade financeira e de transagdes ilicitas.

"> Por Gltimo, a seguranca protetora inclui disposicdes institucionais como beneficios aos desempregados,
suplementos de renda para indigentes, distribuicGes ad hoc de alimentos em crises de fome coletivas ou
até mesmo empregos publicos de emergéncia para gerar renda para os necessitados. (Idem, ibidem, p. 60).
"¢ Idem, ibidem, p. 65.
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Como argumenta Amartya Sen:

(...) o sucesso do processo conduzido pelo custeio publico realmente indica
que um pais ndo precisa esperar até vir a ser muito rico (durante o que pode
ser um longo periodo de crescimento econdmico) antes de langar-se na rapida
expansdo da educacdo béasica e dos servicos de salde. A qualidade de vida
pode ser em muito melhorada, a despeito dos baixos niveis de renda,
mediante um programa adequado de servicos sociais. O fato de a educacdo e
0s servicos de salde também serem produtivos para 0 aumento do
crescimento econdmico corrobora o argumento em favor de dar-se mais
énfase a essas disposicBes sociais nas economias pobres, sem ter de esperar
“ficar rico” primeiro. O processo conduzido pelo custeio publico ¢ uma
receita para a rapida realizacdo de uma qualidade de vida melhor, e isso tem
grande importancia para as politicas, mas permanece um excelente
argumento para passar-se dai a realizagBes mais amplas que incluem o
crescimt;:-7nto econdmico e a elevagdo das caracteristicas classicas da qualidade
de vida.

Questiona-se, entdo, qual seria um critério seguro para a correlacdo do conceito
econdmico de desenvolvimento, numa acep¢do mais ampla, normativa, com
desenvolvimento como conceito da ordem juridica, isto é, sendo finalidade da ordem
econbmica, a fim de garantir existéncia digna e justica social? A resposta estd em
atribuir a liberdade, vista de uma Otica substancialista e integral, um carater avaliatério
do desenvolvimento e uma condicéo de eficacia deste mesmo desenvolvimento. Refere-
se as reais possibilidades concretas das pessoas de fazerem coisas que de fato tém razédo
para prezar e levarem um tipo de vida que elas com razédo valorizam.

Neste contexto, o subdesenvolvimento pode ser visto como forma de privacédo de
liberdade, enquanto que o desenvolvimento pode ser visto como um processo de
eliminacdo de privagOes de liberdades e de ampliagéo das liberdades substantivas de
diferentes tipos que as pessoas tém razdo para valorizar.”® Assim, a pobreza deve ser
identificada quando se estiver diante de privacdes de capacidades e ndo meramente de
baixo nivel de renda, o que ndo implica em negar a relacdo entre ambas.

Identificar a pobreza como privagdo de capacidades tem as seguintes
vantagens:”® a) a abordagem concentra-se nas privacdes que sdo intrinsecamente
importantes, ao invés de concentrar-se em rendas que sdo apenas instrumentalmente
importantes; b) existem outras influéncias sobre a privacdo de capacidades e, portanto,
sobre a pobreza real, além do baixo nivel de renda; c) a relagcdo instrumental entre baixa

renda e baixa capacidade é varidvel entre comunidades e até mesmo entre familias e

" |dem, ibidem, p. 71-72.
"8 |dem, ibidem, p. 119.
" |dem, ibidem, p. 120-121.
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individuos, 0 que é importante quando se examinam questdes relativas a politicas

publicas destinadas a reduzir a pobreza. Como afirma o mestre indiano:

O que a perspectiva da capacidade faz na analise da pobreza é melhorar o
entendimento da natureza e das causas da pobreza e privacdo desviando a
atencdo principal dos meios (e de um meio especifico que geralmente recebe
atencdo exclusiva ou seja, a renda) para os fins que as pessoas tém razdo para
buscar e, correspondentemente, para as liberdades de poder alcancar esses
fins. (...) As privagBes sdo vistas em um nivel mais fundamental — mais
préximo das demandas informacionais da justica social. Dai a relevancia da
perspectiva da pobreza baseada na capacidade.®’

Esta forma de encarar o desenvolvimento amolda-se a uma analise sistémica das
disposicdes constitucionais a partir do art. 170 da Constituicdo, a ser analisado no
capitulo seguinte. A avaliacdo das liberdades que, de fato, as pessoas desfrutam —
capacidades, na linguagem seniana — propicia-lhes uma vida mais feliz e digna como
fim da ordem econdmica. Mas a justica social € atingida quando os beneficios deste
desenvolvimento possam ser usufruidos pelas camadas mais amplas da populacgéo, isto
é, as de mais baixa renda, pois o exercicio da liberdade, sem concessGes a igualdade é
desumana, pois escraviza 0 homem ao homem. Igualmente véalida é a assertiva de que
igualdade sem liberdade é ainda mais desumana, pois escraviza 0 homem ao Estado.

Por outro lado, ndo se pode abrir mdo do crescimento econdmico,
principalmente em situagdes regionais que desfrutam de um patamar ainda muito baixo
de geracdo de riquezas,®' mas ha de se entender o desenvolvimento como um processo
bem mais complexo do que o mero crescimento da renda, ainda que adotado este ultimo
na sua significacdo individual — renda per capita —, que tem a vantagem de relacionar
riqueza com o contingente humano a ela afetado, o que é um pouco mais do que s6 a
expressao total da riqueza gerada.

Politicas publicas de longo prazo também podem reforgar o crescimento
reduzindo a pobreza. Exemplificativamente, investimentos em educagdo para grupos
excluidos, quando entdo ficam aproveitados talentos que poderiam estar sendo
desperdicados, ndo constam em calculos econdmicos usualmente considerados, trazendo

resultados reais somente ap6s uma ou duas décadas.

8 |dem, ibidem, p. 123.

81 Fala-se em geracéo de riquezas como forma de englobar os produtos advindos dos diferentes setores da
economia, seja primario, secundario ou terciario, isto €, seja advindos da agricultura, da industrializagdo
ou simplesmente da oferta de servigos e comércio em geral.
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2.2  Justica Econémica

O Direito, como medida de justica, tem de buscar parametro de deciséo alinhado
com os anseios da maioria ou totalidade do grupo social e conforme a técnica mais
promissora e racional disponivel. Problema ocorre quando, tomando decisbes
administrativas ou exarando decretos, leis e impondo uma vontade politica, 0 homem
insurge-se contra a ordem natural das coisas. O resultado é a completa impoténcia. Em
situagcbes que envolvam, por exemplo, falhas de mercado, a distribuicdo ideal de
recursos e a alocacdo eficiente desses restara prejudicada e a consequéncia € a injustica
em funcdo do desperdicio e da escassez fazendo urgir a acdo do Estado como
reorganizador das relacGes econdmico-sociais através do Direito.

N&o obstante, afirma-se que da Economia também vém reclames por justica,
cuja aproximacao de sentido pode traduzir-se pela expressdo justica econémica, justica
na Economia ou Economia justa.

O igualitarismo dos séculos XVIII e XIX impbs a crenca de que por justica
econdbmica haveria de se entender algo proximo de um estado de competicdo-
retribuicdo, credenciando cada um a receber o equivalente pelo valor de troca, de modo
que aquele que muito contribui muito tem a receber, e aquele que ndo contribui nada
tem a receber. Nesse sentido, justica, segundo a visao tradicional do Direito, é dar a
cada um o que lhe pertence. Seria, assim, a justica corretiva em Aristoteles.

O passar dos anos, no entanto, fez a humanidade reconhecer que uma justica
econbmica assim concebida haveria de ser reformulada. Uma nocéo aliada a formula da
distribuicdo de acordo com as necessidades de cada um fez-se, entdo, valorizar.
Estavam tragadas as linhas para o redescobrimento da justica distributiva, que tiveram
seu apice institucional na formulagdo do Estado de bem-estar social. Segundo
Aristételes, a ideia de justica distributiva corresponderia a proporcionalidade em que
cada um tenha contribuido para o bem estar social, ou seja, tratar os iguais com
igualdade e os desiguais com desigualdade.®?

Ainda, tem-se também que justica € fazer aos outros o que se gostaria que fosse
feito a si. Isto € a alteridade. Dentro da ética economicista pragmatica, a justica deve ser
alcancada ndo em fungdo da necessidade de retribuicdo de um dano causado, por
exemplo, mas da composicao ideal das partes para, assim, ser alcancado estado superior

de bem-estar para todos os envolvidos.

8 ARISTOTELES. Op. cit., p. 191.
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Por sua vez, o conceito de justica predominante em nossa época é o da igualdade
de oportunidades, livre acesso a todas as carreiras que por vocagdo o individuo venha a
preferir, suprindo-se as faltas de recurso pessoal para a satisfacdo desses desejos. Esta
visdo de justica, a nosso ver, esta de acordo com a teoria de Rawls, que é formulada nas
bases de um neocontratualismo de inspiracdo em Locke, Rosseau e Kant.

Leciona Washington Peluso:

Sendo a Justica um dos valores puros que encontramos para o delineamento
dos tracos basicos do direito, por certo que ditara, mesmo dentro do campo
econdmico, os caminhos do dever-ser, pelos quais 0 homem pauta a sua
atividade neste ramo. Seria certo indagar, pois, se 0s modernos economistas
aceitam a introducdo do elemento ético nos conceitos de sua ciéncia. Se 0
homem é o sujeito econdmico por exceléncia e se os valores éticos estdo
estreitamente ligados ao seu discernimento, por acaso os excluiriamos do fato
econdmico, desconhecendo-os completamente ao analisar tal atividade? Mais
ainda, se a prépria Justica € uma forma de bem moral, ou do moralmente
bom, no dizer de Radbruch, denotando aquela qualidade humana, aquela
virtude que ressalta de Ulpiano na constans et perpetua voluntas ius suum
cuique tribuendi [vontade constante e perpétua de dar a cada um o que € seu],
iria 0 homem exclui-la somente porque a atividade que num determinado
momento praticasse relacionava-se com o intuito de obter maior utilidade, de
satisfazer as suas necessidades, assim orientando a escolha, a preferéncia
num sentido absolutamente desprovido de valoragao ética?®®

Seria, entdo, enorme disparate asseverar que a Economia ndo tem nada a ver
com a moral ou com o justo. Igual partida também vale para o Direito. Dele pouco se
tem a dizer se ndo visar ao justo. Destarte, aquilo que se vé hodierna e usualmente como
apartado, Direito e Economia, pode e deve ser vislumbrado de forma mais sistémica e,
como defendido acima, correlacional, com mutua influéncia.®* E, mesmo partindo de
conceitos e metodos distintos, adquirem razdo Ultima de ser naquilo em que podem
desaguar para o humano ou que nele esteja refletido. Tanto melhor sera uma Economia
quanto maior for o grau de satisfacdo proporcionado efetivamente aos sujeitos de uma
sociedade.®®

Desse modo, nédo parece desprovido de conteudo e significacdo, visto de uma
tomada mais abrangente, global ou macroeconémica, e até de uma sociedade bem
ordenada, tomando aqui a expresséo de Rawls, que uma boa e justa atuacéo do Direito,

seja nas disposicdes normativas (a priori), seja no momento interpretativo (a

83 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Ligdes de direito econémico. Porto Alegre: Fabris, 2002, p.
21.

8 «Q direito econdmico, como tradugdo do que hé de expresso ou latente numa sociedade, ndo desenrola
uma rota sem conflitos. Ao espelhar as diferengas e divergéncias sociais, a0 mesmo tempo que incorpora
seu papel politico de objetivar o bem comum da sociedade, transita pelas mais distintas esferas de
relacionamento social. Assim, justifica-se, e mais, torna-se imprescindivel esta dupla dimenséo do direito
econdmico: garantidor da iniciativa econdmica e implementador do bem-estar social.” (DERANI,
Cristiane. Op. cit., p. 46).

8 DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 131.
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posteriori), conduza a solucGes que, do ponto de vista econémico, podem ser tidas por
mais eficientes e até lucrativas, com a inextirpavel ressalva de que sejam consideradas,
neste calculo, todas as externalidades incidiveis e, ainda, se tome em consideracdo a
ponderacdo de que ha de se rememorar que o justo econémico, situado sobre o alicerce
da vantagem material ou da retribuicao equitativa, do tratamento social pela distribuicdo
compensadora, havera de ceder uma certa margem de sua zona de definicdo estrita as
afirmativas de economicidade, naquilo que este Gltimo conceito possa admitir até
mesmo para o antieconémico.

A aproximacdo entre o Direito e a Economia, tornando o primeiro racional,
segundo os parametros da segunda, uma vez que o comando normativo seja exequivel,
faz-se mais que necessaria. Assim, dadas as restricdes materiais (escassez), segundo se
almeje a equiparacdo dos niveis de satisfacdo individuais e coletivos envolvidos no caso
concreto e mediante o implemento do tratamento equitativo aos iguais e diferenciado
aos desiguais, busca-se promover a derradeira justica em uma perspectiva econdmica,
ao difundir incentivos para a agéo socialmente desejada.

Com base nessa ideia, serdo analisados abaixo o tema das liberdades
substanciais, que, se respeitadas e promovidas por politicas publicas, podem levar a uma
efetiva realizacdo da justica social e, consequentemente, ao desenvolvimento, e a
questdo da eficiéncia econémica, que muitas vezes € levada em consideracdo quando da

tomada de decisbes que refletem ndo s6 no campo econdmico, mas também no juridico.

2.2.1 Liberdades substanciais

A liberdade constitui uma dimensdo essencial da pessoa, por isso valor superior
do ordenamento juridico. A concretiza¢do da liberdade passa por seu desdobramento
nos diversos direitos fundamentais em que se encontra veiculada. Por esse motivo, fala-
se em cinco grandes grupos de liberdades,® quais sejam a liberdade da pessoa fisica,
compreendendo os direitos de ir e vir, de permanecer, de ficar e até de circular; a
liberdade de pensamento, a qual inclui a opinido, a religido, a informacéo, a liberdade
artistica e a comunicagdo do conhecimento; a liberdade de expressdo coletiva, que
compreende a de reunido e de associacgéo; a liberdade de agéo profissional, que engloba

a livre escolha de trabalho, oficio e profissdo e 0 seu correspondente exercicio; e, por

8 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008,
p. 235.
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fim, as liberdades de conteudo econémico e social, incluidas a livre iniciativa, a
liberdade de comércio, a autonomia contratual, a liberdade de ensino e de trabalho.

Tais conformacdes juridicas da liberdade ganham legitimidade se provierem de
um legislativo formado mediante consentimento popular, atento, portanto, aos reclames
sociais num ambiente democratico.®’

Entretanto, a realidade que se apresenta atualmente é bem diversa. O discurso
constitucional continua sendo, em grande medida, um ideéario. Algo que “tende a ser”,
em maior ou menor grau, dependendo da eficacia social atingida por seus comandos. Na
verdade, ndo constitui novidade a constatacdo dos paradoxos que afligem nosso tempo.
Vive-se em um mundo de riquezas materiais sem precedentes, dificil até mesmo de se
imaginar ha cerca de um ou dois séculos, a0 mesmo tempo em que se convive com
enorme privacao, destitui¢do e opressao.

Ao lado das conquistas e avancos do desenvolvimento econdmico, cresce e se
agrava continuamente um quadro de miséria, desemprego, marginalizacdo e
desigualdades inadmissiveis. Ha4 um abismo ilégico e irracional entre a persisténcia da
pobreza, a despeito da evolucdo tecnolégica® e informacional, e entre a violagdo de
liberdades substanciais basicas, a despeito da consagracdo do regime democratico e
participativo como modelo preeminente de organizacdo politica. Testemunha-se o

estreitamento das distancias globais, com incremento do comércio, interdependéncia e

8 Importante destacar que o respeito a liberdade e aos direitos fundamentais, para todos, ndo importa
servidao absoluta a regra da maioria. Como discorre Eugénio Facchini Neto: “Constantemente Se acentua
que o papel de uma constituicdo moderna ndo € aquele de simplesmente retratar a vontade comum de um
povo, expressa pela maioria de seus membros, mas principalmente o de garantir os direitos de todos
inclusive contra a vontade popular. N&o se trata, assim, de simplesmente expressar uma determinada
homogeneidade cultural, uma identidade coletiva da nacéo, ou uma certa coeséo social. Trata-se, isso sim,
de garantir, por meio dos direitos fundamentais, a convivéncia pacifica entre sujeitos e interesses diversos
e virtualmente em conflito. O fundamento de legitimidade de uma constituicdo, diversamente de quanto
ocorre com a legislagdo ordinaria ou com as escolhas governamentais, ndo reside no consenso da maioria,
repousando, ao contrario, em um valor Superior e mais importante: ‘a igualdade de todos nas liberdades
fundamentais e nos direitos sociais, ou seja, em direitos vitais conferidos a todos, como limites e vinculos
precisamente contra leis e atos de governo expressos por maiorias contingentes.”” (FACCHINI NETO,
Eugénio. Reflexdes historico-evolutivas sobre a constitucionalizagdo do direito privado. In: SARLET,
Ingo Wolfgang (Org.). Constituicdo, direitos fundamentais e direito privado. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2003, p. 30).

88 «Circunscrevendo a técnica no modo de produco capitalista, é possivel destacar duas manifestacdes
bésicas: a de estimular o mercado, propiciando aumento de lucratividade, otimizando a producéo
industrial, e a de servir — de fato ou por ilusdo — & melhoria do bem-estar das pessoas. A limitacdo da
visdo da técnica, identificando-a apenas sob a forma de instrumento destinado a remir as necessidades
humanas, uma espécie de fado do engenho, impede a sua compreensdo mais ampla, induzindo em erro as
politicas a respeito do seu desenvolvimento. Que todas as inovagOes da técnica trariam a libertacdo do
homem de suas necessidades, a exemplo do que ocorreu com a invencdo de instrumentos como o torno
para elaborar utensilios de cerdamica ou com a invengdo da imprensa por Gutenberg, ¢ uma afirmacao
dificil de ser sustentada.” (CRISTIANE, Derani. Direito ambiental econdmico. 3. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2008, p. 165).
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livre fluxo de ideias e ideais interativos coabitando com as ameacas cada vez mais
graves a0 meio ambiente e & sustentabilidade do desenvolvimento.®® A superacéo destes
paradoxos constitui 0 ponto central do desenvolvimento na acepgdo que aqui se quer
perscrutar. Quais as razdes faticas que, de fato, o estimulariam?

A ideia central consiste em demonstrar o papel fundamental que as diferentes
formas de liberdade tém no trato destas questfes. O combate aos problemas existentes
deve ser feito com um comprometimento social com a liberdade.*® A condicio de
agente dos individuos é inescapavelmente limitada pelas oportunidades sociais, politicas
e econdmicas de que dispdem.

Nesta Otica, a expansdo da liberdade é vista como o principal fim e o principal
meio de desenvolvimento. A eliminacdo de privacfes que turvam o exercicio de
liberdades substanciais bésicas é constitutiva do desenvolvimento.®* Oportunidades
econbmicas, liberdades politicas, facilidades sociais, garantias de transparéncia e
seguranca protetora estdo inter-relacionadas e constituem liberdades instrumentais que
estdo encadeadas empirica e casualmente, dando ensejo, se potencializadas, ao
estabelecimento de uma sociedade mais aparelhada para o enfrentamento de suas
dificuldades e vicissitudes. Por exemplo, a privacdo da liberdade econémica, na forma
de pobreza extrema, pode tornar uma pessoa presa indefesa na violagdo de outros tipos
de liberdades. A privacgéo da liberdade econdmica pode gerar, como muitas vezes o faz,

privacdo da liberdade social. Da mesma forma, a privacdo da liberdade social ou

8 Muitos discutem sobre as vantagens e desvantagens do processo de globalizacdo. Sobre o assunto,
pertinentes sdo as palavras de Valdana Lima Vidal: “(...) quando se fala em globalizagdo, o que se pde em
destaque sdo seus maleficios, ou seja, atribuir-lhe a culpa exclusiva dos males sociais, politicos e
econdmicos é tarefa mais facil. Acontece que ndo se trata de um fendmeno necessariamente negativo; é,
antes de tudo, a prosperidade que chega, é bem verdade, sem pedir licenga, sem opg¢do de escolha, no
entanto, pode-se tirar proveito dela, canalizar seus beneficios em prol de um desenvolvimento geral das
populacBes e consertar seus ‘maleficios’ através dela mesma. Significa que se tem pela frente a imensa
tarefa de reconstruir novas estruturas e novos sistemas que deem conta de enfrentar os novos desafios.”
(VIDAL, Valdana Lima. Neoliberalismo e globalizagdo. In: POMPEU, Gina Vidal Marcilio (Org.).
Atores do desenvolvimento econdmico e social do século XXI. Fortaleza: Universidade de Fortaleza,
2009, p. 391). A despeito dessa discussdo, inegavel é que tal processo é continuo e, pelo que parece, ndo
ird retroceder, ao contrario, tende a aumentar cada vez mais.

% Nesta parte do trabalho, o termo liberdade é tomado em sentido bem amplo. Adverte Sen: “(...) é
importantissimo ver a liberdade de um modo mais amplo. E necessério que se evite restringir a atengéo
apenas a procedimentos apropriados (como fazem as vezes s chamados libertarios, sem se preocupar se
algumas pessoas desfavorecidas sofrem privacdo sistematica de oportunidades substantivas) ou,
alternativamente, apenas a oportunidades adequadas (como fazem as vezes os chamados
consequencialistas, sem se preocupar com a natureza dos processos que geram as oportunidades ou com a
liberdade de escolha que as pessoas tém). Ambos o0s processos e oportunidades tém sua propria
importancia na abordagem do desenvolvimento como liberdade.” (SEN, Amartya. Op. cit., p. 32).

%1 Como pondera Sen: “A importancia intrinseca da liberdade humana em geral, como o objetivo supremo
do desenvolvimento, é acentuadamente suplementada pela eficacia instrumental de liberdades especificas
na promocao de liberdades de outros tipos.” (Idem, ibidem, p. 10).
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politica pode gerar também privacdo da liberdade econémica. Assim, numa ldgica
inversa, o incremento de uma conduz & potencializagdo das outras.

No que tange ao desenvolvimento, observa-lo, numa acepcdo restrita, como
unica e exclusivamente associado ao produto nacional bruto, a renda per capita ou ao
desenvolvimento tecnologico, contrapfe-se a ideia mais abrangente de
desenvolvimento, visto como um processo de expansédo das liberdades reais de que as
pessoas desfrutam. Aqueles fatores por certo contribuem para a liberdade humana, mas
é necessario reconhecer que ela depende também de outras varidveis. Como afirma
Amartya Sen, entender o desenvolvimento como expansdo de liberdades substantivas
dirige a atencdo para os fins que o tornam importante em vez de restringi-lo a alguns
dos meios que desempenham um papel relevante no processo. Assim que, para propiciar
o desenvolvimento, devem-se remover as principais fontes de privacdo de liberdade:
pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destituicdo social sistematica,
negligéncia dos servicos publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados
repressivos.

Adotado o conceito de liberdade no sentido de um poder de atuacdo do homem
em busca de sua realizacdo pessoal, de sua felicidade, tudo o que impedir aquela
possibilidade de coordenacdo dos meios € contréria a liberdade. Por isso a visdo
historica da liberdade esta associada a um processo dinamico de liberacdo do homem de
vérios obstaculos que se antepdem a realizacdo de sua personalidade.”

Neste sentido, a liberdade é razdo avaliadora do processo de desenvolvimento,
ou seja, quanto mais liberdade, mais desenvolvimento. Por outro lado, também é razdo
de eficacia do desenvolvimento, isto €, a realizacdo do desenvolvimento depende da
livre condigdo de agente das pessoas. Esta condicdo de agente livre e sustentavel emerge
como um motor fundamental do desenvolvimento. Na licdo de Sen, o que as pessoas
conseguem positivamente realizar é influenciado por oportunidades econdmicas,

liberdades politicas,” poderes sociais e por condicdes habilitadoras, como boa satde,

2 . . . . er, .
% Anota Josaphat Marinho: “Diretriz executiva ou parlamentar mantenedora de privilégios e

desigualdades pode gerar crescimento material, benéfico a minoria favorecida, mas ndo representa
desenvolvimento, como expressdéo do bem-estar geral.” (MARINHO, Josaphat. Constitui¢do,
desenvolvimento e modernidade. Revista de informacéo legislativa, Brasilia, n. 135, jul.-set. 1997, p.
86).

% SILVA, José Afonso. Op. cit., p. 233.

% A referéncia seniana as liberdades politicas tem uma acepgdo mais ampla do que comumente é
atribuida no Direito. Para Sen, “as disposi¢des institucionais que proporcionam essas oportunidades sdo
ainda influenciadas pelo exercicio das liberdades das pessoas, mediante a liberdade para participar da
escolha social e da tomada de decisdes publicas que impelem o progresso dessas oportunidades.” Mas
adverte-se: “a liberdade politica e as liberdades civis sdo importantes por si mesmas, de um modo direto;
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educacdo basica, incentivo e aperfeicoamento de iniciativas, sendo certo, ainda, que as
configuracOes institucionais que proporcionam estas oportunidades sdo diretamente
influenciadas pelo exercicio das liberdades das pessoas, na medida em que participam
das escolhas sociais e das decisfes publicas que proporcionam a potencializagdo destas
mesmas oportunidades.

Assim que, implementadas oportunidades sociais adequadas, os individuos
podem efetivamente moldar seu proprio destino e ajudar uns aos outros. Nao precisam
ser vistos, notadamente, como beneficiarios passivos de engenhosos programas de
desenvolvimento, ou, como ocorre frequentemente em nosso pais, de programas
assistencialistas.

Dito isto, afirma-se que as pessoas, segundo a sua livre condigdo de agentes, ndo
podem ficar estaticas, esperando apenas, sem nada fazer, que um programa
assistencialista ou que vise ao desenvolvimento (vez que um ndo se confunde com o
outro), que supostamente iréd lhes beneficiar, seja implementado segundo o bel-prazer do
governante e conforme os comandos de quando, como e se vale a pena (a ele
governante) implementar tal programa. As pessoas também precisam agir, ndo apenas
no sentido de reivindicar suas necessidades, mas de efetivamente buscarem um meio de
satisfazé-las. E ha varios exemplos de como isso pode ser feito.

Em Bangladesh, o empresario Muhammad Yunus, ao retornar a seu pais apds
concluir o doutorado em Economia nos Estados Unidos, percebeu que a situacdo em
que viviam seus compatriotas era calamitosa. Muitos morriam de fome, recebiam parcas
remuneracOes e eram analfabetos. Disposto a mudar essa realidade, resolveu investir em
algo que ele chamou de “negocio social”. Fundou o Grameen Bank, primeiro banco
especializado em microcrédito do mundo. A ideia é simples: emprestar dinheiro a juros
baixos a pessoas que desenvolvam atividades de alto impacto social. N&o somente isso,
0 banco auxilia as pessoas em suas atividades, ajudando-as a criar, inclusive, empresas
sociais, como uma companhia de telefonia que beneficiou 260 mil pessoas de baixa
renda, em comunidades da zona rural do pais, com celulares, e uma empresa de
eletricidade responsavel por levar energia solar a mais de um milh&o de casas.

Para Muhammad Yunus, agraciado com o Prémio Nobel da Paz em 2006, o
diferencial desses empreendimentos sociais é que, embora tenham o dinamismo e a

eficiéncia dos negdcios tradicionais, eles servem para resolver um problema humano, e

ndo é necessario justifica-las indiretamente com base em seus efeitos sobre a economia.” (SEN, Amartya.
Op. cit.,, p. 18 e 31).
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ndo para obter dividendos. O lucro passa a ser um meio, ndo um fim. Todos que
trabalham recebem um pro-labore e o lucro da empresa € investido na criagdo de novas
oportunidades para o bem-estar e o desenvolvimento das pessoas, como a educagdo e a
saude. Além disso, 0s negdcios sociais também ajudam a reduzir a pobreza, com a
criacéo de oportunidades de negécio e emprego para a populagdo local.*®

Essa liberdade do individuo de intervir como agente econdmico pode, ainda,
desencadear o exercicio de maiores liberdades substanciais, notadamente econdmicas e
sociais, que, por sua vez, podem proporcionar uma maior igualdade substancial desses
agentes dentro do meio em que estdo inseridos, podendo, inclusive, refletir na melhora e
aumento dessas liberdades para terceiros que ndo estavam inicialmente incluidos nesse
processo. Por exemplo, em determinada cidade, donos de pequenos supermercados
unem-se para criar uma associa¢do, uma sé rede de supermercados, que, assim
conjuntamente, buscam negociar melhores precos com os fornecedores, distribuidores e
até mesmo com os fabricantes para os produtos que sao por eles revendidos, com vistas
a ofertar aos clientes precos atrativos e competitivos com aqueles praticados por grandes
cadeias de hipermercados, que detém indiscutivelmente maior poderio econémico e de
barganha.

Assim, tal associacdo confere aqueles pequenos empresarios maior poder de
negociagdo com os fabricantes dos produtos revendidos, bem como maior poder de
atuacdo dentro do respectivo mercado a partir da oferta de pre¢os mais baixos, detendo,
portanto, um maior patamar de igualdade frente aos hipermercados. Da mesma forma,
os consumidores, aqueles terceiros ndo considerados inicialmente quando dos objetivos
da criacdo da rede de supermercados, também se beneficiardo dos resultados advindos
dessa mudanca de postura por parte dos donos dos pequenos supermercados, pois, com
a implementacgdo dessa concorréncia, Ihes serdo ofertados precos mais baixos do que 0s
anteriores.

O que se quer aqui demonstrar é que existe, de fato, uma soélida base racional
para que se venha a reconhecer o papel positivo da condicdo de agente livre e
sustentavel — e até mesmo o papel positivo da impaciéncia construtiva.®® Liberdades

instrumentais, como as liberdades politicas, as facilidades econdmicas, oportunidades

% Para conhecer mais sobre negdcio social e outros exemplos de empresas sociais, conferir: YUNUS,
Muhammad. Um mundo sem pobreza: a empresa social e o futuro do capitalismo. Sdo Paulo: Atica,
2008.

% SEN, Amartya. Op. cit., p. 26.
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sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora, ja referidas anteriormente,
ligam-se umas as outras e contribuem com o aumento da liberdade humana em geral.
Dessa maneira, as liberdades ndo séo apenas os fins do desenvolvimento, mas
também os principais meios de se atingi-lo. Esta via de mado dupla entre razédo
avaliatoria e razdo de eficacia pode ser sintetizada da seguinte forma: o éxito de uma
sociedade deve ser avaliado segundo as liberdades substantivas de que os membros
desta sociedade desfrutam. Porém, a liberdade ndo é apenas a base de avaliacdo, sendo

que também uma determinante principal da iniciativa individual e da eficécia social.

2.2.2 Eficiéncia econdmica

O mercado deve ser compreendido como um organismo artificial, construido por
uma escolha consciente, por uma decisdo politica do Estado, enquanto instrumento
destinado a melhoria da qualidade de vida da coletividade que pactuou sua prépria
construcdo. Este sistema de relagbes de troca € governado pelo Direito, o que converte o
mercado na artificialidade de um instrumento juridico, condicionado, como tal, aos
principios fundantes da unido social. Desta forma, a eficiéncia econémica vislumbrada
pela atividade produtiva somente se justifica se auxiliar na producdo da dignidade
humana e da justica, valores positivados nos ordenamentos juridicos por
corresponderem a esséncia da sociedade, uma vez que 0 mercado € constituido pelo
Direito.”’

A organizacao da ordem social pressupde uma comunhdo de agentes, a0 mesmo
tempo interdependentes e autointeressados, que viabilize maior satisfagdo de suas
necessidades em comparagdo a uma vida autossuficiente. As relag@es intersubjetivas
realizadas no exercicio da atividade produtiva seguem padrGes de comportamento
determinados por uma estrutura institucional, conducente & otimizacao dos resultados,
em decorréncia da escassez de recursos. No entanto, ndo se pode olvidar, que o processo
produtivo € uma construcdo social e suas diretrizes se legitimam na medida em que
atendem aos anseios de cada membro da sociedade.

A manipulacdo ou a transformacgdo das matérias-primas realizadas através da
divisdo de tarefas, entre 0s membros da sociedade, exige uma adequada articulagdo dos

fatores da producdo, representados, genericamente, por recursos naturais (solo e

% IRTI, Natalino. Il carattere politico-giuridico del mercato. Rivista Impresa e Stato. Camera di
Commercio di Milano, n. 75, aprile-giugno 2006. Disponivel em: < http://www.mi.camcom.it/il-carattere-
politico-giuridico-del-mercato>.
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subsolo, recursos hidrolégicos e clima), trabalho (esforco humano na organizacao e na
execucdo do processo produtivo) e capital (conjunto de instrumentos que reduzem o
esforco e ampliam a eficiéncia humana na producgédo). Na medida em que a sociedade se
organiza para perseguir beneficios matuos, seus participes abandonam a forca bruta
como mecanismo alocativo, passando a adotar outras alternativas para a satisfacdo de
necessidades, dentre as quais tem se destacado o sistema de mercado, convencionado na
atualidade. A crenca na eficiéncia econdmica promovida por oferta e procura de bens e
servigos, num espaco institucionalizado tem sido utilizada para justificar a primazia do
mercado na organizacdo dos fatores produtivos, na grande maioria das sociedades
contemporaneas.

O sistema capitalista universalizado baliza sua atividade produtiva na eficiéncia
econbmica, entendida como a combinacdo de produtos com o mais alto valor total
possivel, em face da limitacdo dos recursos disponiveis. Seguindo esta diretriz, devem-
se produzir os bens mais desejados pelas pessoas (eficiéncia alocativa), minimizando os
custos de oportunidade (eficiéncia produtiva) e destinando a producédo para aqueles que
podem pagar mais por ela.®® A busca incessante por maiores vantagens no mercado
promoveu, entretanto, a superacdo da solidariedade social pela eficiéncia econémica,
acarretando perigosas distor¢des através do consumismo, da degradacdo do trabalho e
da concentragéo da riqueza.

A satisfacdo das necessidades pessoais, fortemente condicionada e induzida pelo
processo civilizatorio capitalista, passa a ser “mercadorizada,” sofrendo forte influéncia
da moda e da publicidade, instrumentos legitimadores da cultura consumista. A
propagacdo da ideologia global do consumismo vitimiza grande parte da populacao,
uma vez que gera a privagdo do consumo efetivo sem libertar do aprisionamento no
desejo de consumir. Os padrdes de consumo impostos por este dispositivo ideoldgico,
apesar de esbarrarem no desenvolvimento desigual do capitalismo e nos limites do

meio-ambiente, ressaltam o poder do feiticismo das mercadorias, que recria

% “A teoria neoclassica distingue entre dois tipos de eficiéncia: a eficiéncia alocativa e a eficiéncia
produtiva. A eficiéncia alocativa relaciona-se com a distribui¢do dos recursos na sociedade. N&o se deve
confundir a questdo com o problema da distribuicdo de renda e de riqueza(...). Para 0s neoclassicos,
verificar se existe eficiéncia alocativa é simplesmente determinar se 0s recursos estdo empregados
naquelas atividades que os consumidores mais apreciam ou necessitam. (...) Ao contrério da eficiéncia
alocativa, que vé a questdo do ponto de vista do mercado, a eficiéncia produtiva expressa o efetivo uso
dos recursos pelas empresas. E, portanto, um dado interno de cada empresa, representando o nivel de
dispéndio necessario para produzir um determinado bem. Assim, enquanto a eficiéncia alocativa se traduz
na curva de demanda pelo produto, a eficiéncia produtiva ¢ representada pela curva dos custos.”
(SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p.
198-199).
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infinitamente necessidades, satisfeitas apenas como antecipacdo do proprio consumo
mercantil.”®

A transnacionalizacdo dos sistemas produtivos provoca a precarizacdo e a
informalizacdo da relacdo de trabalho, dificultando a mobilizacéo sindical, refletindo o
enfragquecimento das formas associativas, importantes para a compreensdo do proprio
significado da insercdo social. A redugédo dos custos do processo produtivo tem sido
procurada na flexibilizagdo dos direitos trabalhistas, conquistados com o objetivo de
salvaguardar a condi¢cdo humana no exercicio do trabalho. O regime produtivo vigente
acaba marginalizando boa parte da sociedade para a qual ele deveria promover a
satisfacdo de necessidades e sem a participacdo da qual ele ndo se justifica.

A concentracdo da riqueza nas médos dos proprietarios dos meios de producgéo
também demonstra o rompimento do pacto social, através da negacdo do acesso
equitativo ao resultado do trabalho, desenvolvido em beneficio de toda a coletividade.
Este problema se agrava na medida em que as empresas transnacionais, detentoras do
poder econdmico e beneficiadas pela crescente mobilidade dos processos produtivos,
implementam a concorréncia entre paises, ou entre regides de um mesmo pais, para 0
recebimento de investimentos, podendo até excluir uma nacdo do sistema de producdo.
O condicionamento econémico das decisdes politicas evidencia a fragilizacdo da
sociedade, que perde a capacidade de se governar pela cooperacdo de seus membros,
passando a ser dirigida pela légica da producao eficiente, independentemente dos custos
sociais incorridos.

A imposicdo de necessidades ilimitadas, satisfeitas apenas através do consumo
no mercado, oculta o mais prejudicial efeito da eficiéncia econémica enquanto diretriz
coletiva: a autorrealizagcdo deslocada das relagdes interpessoais para as relagdes entre
pessoas e objetos. O insacidvel desejo por mercadorias e servicos se sobrepds ao proprio

sustentaculo da sociedade, no interior da qual o sistema capitalista se desenvolve,

% Ensina Boaventura de Sousa Santos que a globalizagdo da ideologia consumista ainda oculta o fato de
que o Ginico consumo por ela viabilizada € o consumo de si propria: “(...) esta ideologia é verdadeiramente
uma constelacdo de ideologias onde se incluem a perda da autoestima pela subjetividade ndo alienada
pelas mercadorias, a deslegitimacdo dos produtos e dos processos tradicionais de satisfacdo das
necessidades, o privatismo e o desinteresse pelas formas de solidariedade e de ajuda mdtua ou o seu uso
instrumentalista. Por esta via, a alienagdo capitalista pode chegar muito mais longe que o feiticismo das
mercadorias. Processos de inculcacdo ideoldgica aparentemente 0s mesmos e recorrendo a dispositivos
semelhantes — os mesmos andncios Coca Cola ou da Pepsi mostrados em todas as televisdes do mundo,
600 milhdes segundo os calculos — podem estar, em contextos diferentes, ao servigo de praticas de
dominacdo também diferentes. Esta dupla armadilha coloca uma grande parte da populagdo mundial
numa situa¢do dilematica: ndo estd dentro da sociedade de consumo e tdo pouco esta fora dela.” (Pela
mao de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. 7. ed. Porto: Edi¢bes Afrontamento, 1999, p.
270).
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consistente na colaboracdo entre individuos para a obtencdo de beneficios reciprocos.
Todavia, toda comunidade titulariza, em ultima instancia, a propriedade dos meios de
producdo e, embora tenha perdido essa consciéncia, deve retomé-la e redefinir o
processo produtivo para servi-la, ndo se admitindo o contrério.

Neste passo, juizos formulados na visdo econdmica predominante na Economia
tradicional tém por fundamento a combinagdo do comportamento autointeressado, de
um lado, e a avaliacdo da realizacdo social segundo algum critério fundamentado na
utilidade, de outro. Mas foi na década de 1930, com Lionel Robbins, que surgiu o
pensamento de que as comparacdes interpessoais de utilidade seriam normativas ou
éticas e, portanto, afastadas dos modelos econémicos, exsurgindo dai toda a analise de

eficiéncia econdmica no 6timo de Pareto.!®

Segundo esta visdo, um estado social atinge um 6timo de Pareto™

se, e somente
se, for impossivel aumentar a utilidade de uma pessoa sem reduzir a utilidade de outra.
Aplicando a teoria, havendo pessoas em estado de miséria absoluta e outras abastadas,
nada pode ser feito se a melhoria da situacdo dos menos favorecidos piorar a situacao
dos mais favorecidos em idéntica medida. Desde que a utilidade ndo pudesse ser
aumentada — favorecendo os mais humildes — sem prejudicar os demais, haver-se-ia
atingido um estado 6timo. Este, por 6bvio, € um tipo muito limitado de éxito.

A otimalidade de Pareto é um modo deveras limitado de avaliar a realizagdo
social. Muitas outras consideracdes podem e devem ser apreciadas na analise do éxito
de uma pessoa. Além disso, levando em conta que existem muitos étimos de Pareto, isto
é, todas as situacdes em que a maxima utilidade global for atingida, independentemente
da forma de distribuicdo verificada, a premissa do comportamento autointeressado néo
revela as informagdes que séo levadas em conta pela pessoa, consideradas as opgdes
que, de fato, possui ao realizar suas escolhas.

Um outro aspecto revelador na analise do 6timo de Pareto é a de que ele leva as
ultimas consequéncias a logica utilitarista sem realmente fazer comparacoes
interpessoais de utilidade. E o utilitarismo, por sua vez, como principio moral, tem em

conta que as Unicas coisas de valor intrinseco para o célculo ético e a avaliacdo dos

100 SEN, Amartya. A ideia de justica. S3o Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 311-312.

1015 6timo de Pareto foi originalmente concebido pelo francés Vilfredo Pareto como um critério de
avaliacdo do bem-estar social. Entretanto, a aplicacdo desse conceito inaugurou uma nova linha de
pensamento e desencadeou importantes mudancas no estudo da economia. O 6timo de Pareto enuncia que
0 bem-estar maximo de uma sociedade ¢é alcangado quando ndo existir outro estado tal que seja possivel
aumentar o bem-estar de um individuo sem diminuir o bem-estar de outro. Assim, a eficiéncia na obra de
Pareto é entendida como um ponto de equilibrio a partir do qual se torna impossivel melhorar a situacéo
de um agente sem piorar a situacdo de outro.
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estados sdo as utilidades individuais, e que apenas o somatorio das utilidades seja
tomado em consideracdo quando de analises comparativas. Induz, em consequéncia, que
todas as escolhas — ac@es, instituicdes, motivacles, regras, etc. — sejam, em ultima
analise, determinadas pela maximizacdo da utilidade geral, considerada, entdo, a
utilidade como a Unica fonte de valor.

Em face das limitacOes acima apontadas, prop0s-se a complementacdo da teoria
de Pareto com o critério de Kaldor-Hicks, viabilizando sua aplicagdo a decisdes
judiciais. Esse critério, também conhecido como eficiéncia potencial de Pareto — que
recebe este nome porque é apenas uma instrumentalizacdo do conceito original de
Pareto — destaca a importancia da possibilidade de os ganhadores compensarem 0s
perdedores em uma alocacdo de bens, ainda que efetivamente ndo venham a fazé-lo. O
critério de Kaldor-Hicks aumenta a utilidade pratica ao conceito de eficiéncia de Pareto,
viabilizando a sua aplicacdo ao caso concreto.

O conceito sugerido por Kaldor-Hicks difere do critério de Pareto ao admitir a
existéncia de uma mudanca social eficiente mesmo quando o aumento do bem-estar de
uma parte resulta na reducdo do bem-estar de outra, desde que a parte cujo bem-estar
sofreu reducdo possa ser compensada para manter o seu nivel de satisfagdo. %

Para melhor ilustrar a diferenca entre o conceito original de Pareto e o critério
de Kaldor-Hicks, considere o exemplo da proibicdo do fumo em espacos publicos
fechados. Certamente houve “perdedores”, como a industria do cigarro (que reduziu as
suas vendas) ou, quando menos, alguns bares e restaurantes (que certamente perderam
parte dos seus clientes habituais). De outro lado, deve-se reconhecer que houve “ganho”
da populacdo em geral, especialmente quanto a saude, pois o fumo passivo aumenta
significativamente o risco de desenvolver cancer de pulmdo. Perceba-se que, pelo
critério de Pareto, essa troca ndo seria possivel porque resultaria em “perda” para
determinado grupo, mas que pelo critério de Kaldor-Hicks a troca é factivel, pois basta
haver a possibilidade de compensacao dos “perdedores” pelos “ganhadores”, ainda que
essa compensacao seja tedrica.

Pode-se dizer que uma deciséo eficiente no sentido Kaldor-Hicks deve aumentar
0 bem-estar dos ganhadores em um montante tal que seja possivel, a0 menos em tese, a

compensacéo da reducdo do bem-estar dos perdedores.

192 EMOS, Alan. Falhas de mercado, intervencdo governamental e a teoria econdmica do Direito.
Disponivel em: <http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/28656-28674-1-PB.pdf>.
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Entretanto, a principal critica que se faz a eficiéncia de Kaldor-Hicks reside no
fato de que ela leva em consideracdo somente o nivel total de bem-estar, deixando de
lado o problema da distribuigdo. Além disso, a comparacao entre o ganho de um grupo e
a perda de outro é praticamente impossivel, na medida em que o valor marginal dos
bens (inclusive do préprio dinheiro) é diferente para cada grupo. Por fim, a mensuracao
dos ganhos e das perdas se d& em um momento limitado no tempo, e 0 que hoje €
eficiente pode deixar de sé-lo amanha se uma Unica pessoa alterar suas preferéncias.'®

N&o € necessario empenhar grande esforco intelectual para compreender que 0s
critérios de eficiéncia de Pareto e Kaldor-Hicks podem se distanciar de questfes éticas e
filosoficas, o que, alias, era uma tendéncia doutrina econdmica liberal a partir da qual
tais critérios foram elaborados.'®

O problema foi tratado por Amartya Sen, que demonstrou que a economia
moderna se distanciou da ética e se tornou excessivamente especializada, abandonando
a discussdo acerca de importantes temas integrados. Como objeta o mestre indiano, o
éxito da pessoa ndo pode ser julgado exclusivamente em termos de seu bem-estar,
mesmo na hipotese de se julgar o éxito social segundo os éxitos individuais
componentes. E que a pessoa pode dar valor & promocdo de determinadas causas e a
ocorréncia de certos eventos, mesmo que a importancia atribuida a estes fatos néo se
relacione com uma melhora em seu préprio bem-estar. E, ainda, pode-se objetar com o
fato de a adocdo da utilidade, e ndo alguma outra condicéo, ser o melhor para o bem-
estar pessoal.

No que tange especificamente a eficiéncia, Sen critica a versdo utilitarista de
Pareto e Kaldor-Hicks por entender que ela possui um forte viés antidistributivo. Sen
também defende que o Estado possui importante papel na expansdo das liberdades e na
harmonizac&o do desenvolvimento humano com o crescimento econdmico,*® porém se
distancia de Pareto e Kaldor-Hicks ao entender que os direitos e a liberdade devem ser
temas centrais, e ndo apenas meros instrumentos de bem-estar.

Entretanto, mantém atualidade a concep¢do que vé& a Economia como ciéncia do
bem-estar material. Embora possa ela estar associada a ideia corrente dos fenémenos

econbmicos, outros valores estdo em jogo, bastando que se examinem todas aquelas

103 SALAMA, Bruno Meyerhof. O que é pesquisa em direito e economia? Cadernos Direito GV, S&o
Paulo, v. 5, n. 2, margo 2008, p. 24-25.

104 PINHEIRO, Armando Castelar; e SADDI, Jairo. Curso de law and economics. Disponivel em:
<http://www.iadb.org/res/laresnetwork/files/pr251finaldraft.pdf>.

105 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 71.
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situacbes em que sdo sacrificados os interesses imediatos e materiais do homem em
busca de fins transpersonalistas.

Ao reaproximar a economia da ética e da filosofia, Amartya Sen permite
questionar até que ponto a maximizagdo do bem-estar se assemelha a busca pela justica.
Pode-se concluir, diante disso, que uma das grandes contribui¢des de Sen foi justamente
demonstrar que a eficiéncia econdmica é apenas mais uma das facetas que o legislador e
o aplicador do direito devem considerar em sua complexa atividade.

A conclusao que se impde é que a Economia ndo devera definir-se tdo somente
através da ideia de bem-estar material, pois esta respeita apenas a certos fins das

atividades econémicas, ndo envolvendo a respectiva esséncia.

2.2.3 A Andlise Econdmica do Direito e a (im)possibilidade de sua utilizacdo como
instrumento de justica

A aproximacdo do pensamento juridico e econdmico originou os estudos
sintetizados na expressdo “analise economica do direito” (AED). Os trabalhos pioneiros
destas doutrinas remontam a Ronaldo H. Coase (The problem of social cost.), Guido
Calabresi (The cost of accidents — A legal and economic analysis.) e Trimarcchi.*®

Coase demonstrou que o Direito importa em custos de transacdo do ponto de
vista econdmico. Segundo o chamado Teorema de Coase, num mundo onde os custos de
transacdo sdo tidos como iguais a zero (economia neoclassica), 0s agentes negociardo 0s
direitos, independentemente da posicao inicial, de modo a chegar a alocacdo mais
eficiente dos bens escassos. Neste mundo ideal, o Direito ndo exerce influéncia na
performance econdmica. Entretanto, no mundo real, os custos de transacdo sdo positivos
e, ao contrario do que inferiam os neoclassicos tradicionais, as instituicbes legais se
refletem, significativamente, sobre o comportamento dos agentes econdmicos.

Calabresi, por sua vez, ressaltou a importancia da analise dos impactos
econémicos de alocagéo de recursos quando de consideragdes de responsabilidade civil.
Defendeu explicitamente a necessidade de um adequado tratamento econdémico das

questBes para fins de aplicagdo do Direito. Ja Trimarcchi foi o pioneiro divulgador

196 gobre o surgimento e desenvolvimento da AED, conferir: ZYLBERSZTAIN, Decio; SZTAJN,
Rachel. Anélise econémica do direito e das organizagdes. In: ZYLBERSZTAJN, Decio; SZTAJN, Rachel
(Orgs.). Direito e economia: analise econdmica do direito e das organizagdes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2005, p. 74-83. ALVAREZ, Alejandro Bugallo. Analise econdmica do direito: contribuigdes e
desmistificagcdes. Revista Direito, Estado e Sociedade. V. 9, n. 29, jul.-dez. 2006, p. 49-68. PIMENTA,
Eduardo Goulart; LANA, Henrique Avelino R. P. Analise econdmica do direito e sua relagdo com o
direito civil brasileiro. Revista da Faculdade de Direito da UFMG. Belo Horizonte, n. 57, jul.-dez.
2010, p. 85-138.
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destes estudos junto ao direito continental europeu, especialmente o italiano. Sé
posteriormente surgiu a contribuicdo de Richard Posner (Economics analysis of Law) e
outros.

O que se busca, através da analise econdmica do direito, seria a instituicdo de
um Direito eficiente e que conduza a eficiéncia, enquanto valor econémico primordial.
As normas preferiveis seriam, portanto, aquelas que melhor se enquadrassem nesse
parametro. Portanto, a AED avalia o potencial de eficiéncia das normas desde sua
formulacdo. Ela busca associar a eficacia e a eficiéncia na producao dos preceitos. No

que tange a producdo de normas juridicas, dispde Sztajn sobre eficacia e eficiéncia:

Eficicia como aptiddo para produzir efeitos e eficiéncia como aptidao para
atingir o melhor resultado com o minimo de erros ou perdas, obter ou visar o
melhor rendimento, alcangar a fungdo prevista de maneira a mais produtiva.
Elas deveriam ser metas de qualquer sistema juridico. A perda de
recursos/esforcos representa custo social, indesejdvel sob qualquer
perspectiva que se empregue para avaliar os efeitos.'"’

Igualmente, aos julgadores seria dada a funcdo de compreender as consequéncias
econbmicas de suas decisdes, atentando-se para a obtencdo desse novo critério.

A eficiéncia econdmica torna-se, entdo, o valor maior a nortear o ordenamento
juridico.

Com Posner, a eficiéncia transforma-se em valor social maximo, equivalendo-se
ao sentido de justica, ao passo que a corrente normativa liderada por Guido Calabresi
pretende acrescentar a AED o fator distributivista, a preocupacdo com a reducdo das
desigualdades de origens econémicas.

Posner, por sua vez, propugna pela reforma do ordenamento juridico com vista a
obtencdo da eficiéncia econdmica e mostra-se convicto de que a teoria econdémica pode
explicar um vasto numero de fendBmenos ndo necessariamente mercadolégicos, trazendo
contribuicdes valiosas a ciéncia juridica.

Um dos criticos de Posner e representante da corrente normativista da AED,
Ronaldo Dworkin, questiona a utilizagdo unicamente do critério da eficiéncia, sem
atender a questdo da equidade. Em relagdo aos juizes o autor afirma que nao se pode
exigir que maximizem a riqueza social, mas é evidente que Ihes deve ser deixada a

liberdade de considera-la, talvez como um dos fundamentos da decisdo, porem sem dar-

197 SZTAIN, Rachel. Law and economics. In: ZYLBERSZTAIN, Decio; SZTAJN, Rachel (Orgs.).
Direito e economia: analise econdmica do direito e das organizagGes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p.
81.
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Ihes a preponderancia atribuida por Posner e seus colegas. Segundo aduz Julia

Guerreiro:

(...) para Dworkin, é um erro conceitual confundir a eficiéncia de Pareto com
a maximizacao da riqueza. A maximizagdo da riqueza ¢ alcangada quando a
utilizacdo do méximo de recursos € feita com o maior grau de eficiéncia, no
caso, quando o bem esta com quem mais o valoriza. Enquanto, a eficiéncia de
Pareto ocorre quando em uma transacdo uma pessoa melhora de situacdo, e a
outra no minimo permanece na mesma (relagéo pareto-superior).'®

A andlise econbémica do direito demonstra que tanto a eficiéncia quanto a
eficacia devem ser constantemente perseguidas pelo Direito. Elementos de economia
devem ser aplicados na formulagdo de politicas legislativas, na avaliacdo do impacto do
direito sobre os individuos e, especialmente, na solucdo de problemas de alocacao de
recursos e de interpretacdo da lei. Nesse sentido, a analise econémica do direito deixaria
de ser mero instrumento, passando a deter um papel importante no meio social como
método de consecuc¢do da justica.

Percebe-se, portanto, que sdo diversos os estudos e artigos que buscam na AED
a resposta para as diversas situacoes juridicas modernas, notadamente quando se trata de
alcancar a justica. Trata-se de um meétodo contemporaneo da Teoria do Direito que
pretende fornecer subsidios ou respostas mais eficientes as demandas juridicas e que
possui forte vinculo com a questdo econémica.

Esta natureza de aproximacdo com a ciéncia econémica confere uma série de
dificuldades sobre sua aplicabilidade quando diante de questbes ndo puramente
econdmicas. Neste sentido, pondera-se sobre a dificuldade de comunicagdo entre os
valores de cada ciéncia em razdo da sua propria esséncia, isto €, tem-se como profunda
a diferenca de uma disciplina que procura explicar a vida econdémica (e, de fato, toda a
acao racional) e outra que pretende alcancar a justica como elemento regulador de todos
0s aspectos da conduta humana. A propria conciliagdo entre Direito e Economia, em
razdo de possuirem metodologias diversas, acaba por registrar uma das primeiras
barreiras a ser superada.

Mas o que se indaga aqui é se a AED possuiria realmente esta limitagdo. Seria
ela habil a responder apenas e tdo somente questdes meramente econdmicas? N&o
estaria apta a enfrentar o contemporaneo dilema entre o crescimento e desenvolvimento

econdmicos e as demandas sociais?

%8 GUERREIRO, Jilia de Castro. Uma discussdo democratica da autonomia juridica: a analise
econdmica do direito no estado constitucional. Constitui¢cdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da
Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, n. 2, jan.-jun. 2010, p. 143.
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O assunto que trata desta harmonizacdo € pauta das grandes discussoes,
principalmente no debate envolvendo questdes ambientais, quando é citada sob a
designacdo de desenvolvimento sustentavel. Tal debate encontra substrato no préprio
ordenamento juridico brasileiro, uma vez que da leitura sisteméatica dos preceitos
propostos pela Constituicdo Federal, visualiza-se que a atividade econdmica esta
inserida num conjunto que demanda a compatibilizagdo com outros valores sociais,
culturais e ambientais, notadamente em seu art. 170.*%

Parte-se da ideia de que haja pontos de contato entre 0s conceitos de justica e
eficiéncia, visto que muitas das intuicbes sobre nocdes de justica poderiam ser

igualmente explicadas sob a 6tica da busca pela eficiéncia. Segundo Bruno Salama:

Os exemplos vao desde “ndo roubards” até “a puni¢do deve ser proporcional
ao crime”, que sdo, em geral, regras eficientes e justas também. Isso quer
dizer que é comum que a solugdo eficiente seja também justa, se bem que
nem sempre ocorra desta forma. Dessa ideia decorre outra: a anlise dos
incentivos postos pela legislacdo é onde comeca a discussdo do justo; ndo
onde ela acaba. A questdo ndo € substituir a discussdo da justica pela
discussdo da eficiéncia, mas sim enriquecer a gramatica juridica integrando a
discussdo da eficiéncia na discussdo do justo.'*°

Dessa maneira, & luz da AED, intentam-se verificar os efeitos inibidores e
incentivos produzidos pelas normas juridicas no meio social, o comportamento
equitativo e eficiente induzido, a atribuicéo de riscos de forma eficiente, a avaliagdo dos
resultados, a distribuicdo de riqueza e a simbiose entre eficiéncia e justica, ja que o
julgador deve comportar-se, frente ao caso concreto, solucionando a lide entre as partes
de forma eficiente, maximizando resultados e induzindo comportamentos.

Para tanto, os pensadores racionalistas da AED adotam critério criador e
analitico-interpretativo da lei caracteristico da economia de mercado capitalista. De fato,
a AED, antes de tudo, pode ser opcdo de critério de justica, assumindo sua origem
dentro do proprio sistema socioeconémico, para resolver problemas que lhe sdo
apresentados neste contexto sisttmico sem recorrer a férmulas outras que ndo a
racionalidade intrinseca a0 meio em que ocorrem 0S questionamentos e segundo
argumentacdo ldgico-racional e critério Unico e conhecido de todos. Destarte, a Teoria

Econdmica, simultaneamente, exerce papel normativo e positivo no estudo dos

109 “Em paises em desenvolvimento como o Brasil, o emprego eficiente dos recursos existentes deve ser
uma prioridade nacional. Para enfrentar seus problemas, a sociedade brasileira necessita de instrumentos
juridicos eficientes que estimulem as atividades produtivas, a resolucdo de conflitos de forma pacifica, a
democracia, a livre iniciativa, a inovagdo, e a reducdo da corrupgao e da burocracia, do desperdicio e da
pobreza. O estudo dos incentivos postos pelos institutos juridicos faz parte deste esforgo, e os estudiosos
do Direito podem e devem tomar parte neste processo. (SALAMA, Bruno Meyerhof. O que é pesquisa
em direito e economia? Cadernos Direito GV. Sdo Paulo, v. 5, n. 2, mar¢o 2008, p. 42).

1O SALAMA, Bruno Meyerhof. Op. cit., p. 6-7.
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institutos juridicos da Civil Law'** e, ainda, é aplicavel na interpretacdo do Direito
Econdmico pétrio.

A AED busca a compreensdo do universo juridico partindo de pressupostos e
valores metajuridicos pertencentes ao mundo do econémico, aplicaveis, tanto, quando
da criacdo da norma juridica, como, quando de sua verificabilidade, ja, em instancia de
aplicacdo ao caso concreto pelo magistrado. Dessa forma, a racionalidade econdmico-
juridica interage com o meio, de forma a determinar e influenciar a préxis juridico-
social e o delineamento de novas matizes no ordenamento em geral, segundo novos
padrdes econdmico-valorativos quando da apreciacdo judicial de casos por meio desse
novo enfoque interpretativo-juridico.

Assim, tem-se que, ao interpretar economicamente o Direito, é possivel deparar-
se com duas hipdteses a saber. Primeiro, condenar-se o sistema econdmico capitalista
que se legitima em ideério juridico para o exercicio de pratica competitiva de mercado
desconsideradora do social, condenando, da mesma forma, esse Direito, que reduz o
ideal de justica & racionalidade econdmica de diminuicdo de custos e aumento de
beneficios mantendo o status quo. Segundo, utilizar-se do proprio sistema juridico, que,
analisado a luz da Economia, pode propiciar, a todos (privilegiados e ndo privilegiados
pelo préprio sistema econdmico), instrumental I6gico-formal em busca do equilibrio
econdmico que, por sua vez, leva a justica dentro de ética especifica, objetivando a
distributividade da renda através: a) do Legislativo, quando da elaboracdo da norma; b)
do Judiciario, quando da apreciagdo do caso concreto.*?

Acredita-se que a segunda opg¢do é a melhor. Tem-se, de fato, através da AED
real possibilidade de interpretacdo do Direito em atitude progressista. O importante é

que se trata de Otica inovadora e técnica que, se ndo exclusiva e derradeira no

ML “No caso do nosso sistema da Civil Law, os juizes poderiam objetivar a maximizagdo da riqueza
somente se houvesse previsdo normativa para isso. No Brasil vige o Estado Democréatico de Direito, a
concretizacdo dos direitos e garantias é a finalidade da atividade legislativa e da interpretacdo judicial.
Uma forma de adotarmos a AED seria 0 seu uso para atingir valores ja perseguidos, como a dignidade da
pessoa e as liberdades, através do exame dos juizes do resultado de suas decisfes, e quais incentivos elas
criam na sociedade.” (GUERREIRO, Julia de Castro. Op. cit., p. 147-148).

12 «Ag decisdes que seguem a AED podem ter como consequéncia o aumento da utilidade total da
sociedade. Os tribunais ao aumentar a riqueza disponivel na sociedade criam a possibilidade de sua
distribuicdo, incrementando o bem-estar individual geral, 0 que aumentaria a utilidade média. Esse
poderia ser o fim buscado pela maximizagdo. Entretanto, a distribui¢do independe do Judiciério, ficando a
cargo de outro drgdo, possivelmente o Legislativo. Como demonstrado anteriormente, a atividade
legislativa obedece a pressupostos econdmicos consoantes com o autointeresse do legislador, e ndo busca
necessariamente a distribui¢do da riqueza. Essa apreciagdo se mantém se a satisfagdo for cumprida apenas
com a possibilidade aberta para que o legislador o faga.” (GUERREIRO, Julia de Castro. Op. cit., p. 145).
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entendimento do Direito, € mais um caminho que se apresenta na solucdo dos
problemas juridicos (a lide) e econdmicos (a escassez).

Aplicar a Teoria Econdmica ao Direito é possibilitar este critério Unico e
racional para atingir-se um “dever ser” possivel, segundo condi¢Ges dadas,
diferentemente do dever ser idealizado, mas, frequentemente, inatingivel devido ao seu
descomprometimento com o mundo real ou seu carater meramente politico-ideoldgico.
N&o obstante a constatacdo de dificuldades metodoldgicas quando do uso da Economia
para a andlise e interpretacdo do Direito, € inegavel a utilidade do instrumental tedrico-
econémico, seja como metodologia de interpretacdo da norma existente, seja como
fundamento basilar na elaboracdo desta. Dessa forma, no minimo, serdo eliminadas ou
compensadas as ineficiéncias, tais como as externalidades de mercado, uma vez
propiciada a metodologia econdmico-juridica propria para a distribuicdo ou
redistribuicdo da riqueza e consagracdo de direitos segundo a capacidade que tenham,
o0s agentes envolvidos, de promover o melhor bem-estar social através do uso eficiente
dos recursos e evitando 0s custos sociais ocasionados pelas externalidades negativas.

Toda vez que é criada uma norma, implicitamente, é adotado parametro
decisional aplicavel ao caso concreto advindo da imposicdo normativa quando da
tomada de decisdo. Pode-se, entdo, adotar o parametro econémico como metodologia de
analise ou como natureza intrinseca ao proprio Direito, de forma que, quando decidindo,
o legislador, o juiz ou o administrador deve relevar os meios econdmicos disponiveis
para atingir fins especificos, sob pena de ineficacia da norma, fazendo urgir a aplicacao
do instrumental de analise do custo e do beneficio de decidir, ainda, ponderando o
objetivo a ser atingido e 0 consequente custo para alcancga-lo.

Basicamente, a analise de custo e de beneficio objetiva a internalizacdo dos
custos externos considerando, para tanto, como instrumento de medida, o valor de

»113 obtido a partir da apreciacdo do valor,

mercado ou, na falta deste, o “preco-sombra
fora de mercado. O Direito, em funcdo da eliminacdo do desequilibrio social, deve
determinar a obrigacdo de compensacdo dos desfavorecidos ou destituidos de suas
prerrogativas em funcdo da adogdo de possibilidades mais eficientes. Os governos, a

partir da logica do jurista-economista, devem maximizar suas decisbes quando da

13 preco-sombra, ou prego contébil, é 0 preco que o economista atribui a um bem ou fator com base no
argumento de que ele é o mais apropriado para a finalidade do calculo econdémico do que o seu preco
vigente, se houver algum.
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implementacao de politicas econémicas e sociais eliminando externalidades, que devem
ser incluidas no célculo econémico.

No que tange ao auxilio a tomada de decisdes por parte de magistrados, dentre o
leque cognitivo de que se vale o Direito para conformar suas decisdes, a Economia vem
ocupando cada vez maior papel de destaque. A Economia, como ciéncia de tomar
decisbes com base em critérios racionais e num ambiente de escassez, pode em muito
ajudar na tomada de decisGes juridicas, essencialmente voltadas a evitar ou resolver
conflitos. Enquanto a Economia parametriza suas escolhas com base na eficiéncia, o
Direito o faz fulcrado na justica.

Interpretar principios (maior expressdo moral do direito) ndo e fazer um célculo
matematico com base em “precos” atribuidos a eles pelo mercado. No entanto, ndo se
pode negar, decidir entre propriedade privada e funcdo social da propriedade, livre
iniciativa e intervencdo estatal, legalidade e livre convencimento, autonomia funcional e
impunidade, protecdo ao meio ambiente e desenvolvimento econdmico, direitos
fundamentais e reserva do possivel, por exemplo, é dizer que, num dado momento, um
“vale” mais que outro. Ponderar esses principios ndo é mais que valoriza-los
subjetivamente.’** Sendo essas escolhas feitas fora do Direito (na moral, na politica, na
psicologia) nada mais razodvel que introduzir nesse jogo argumentativo alguns critérios
econdmicos objetivos a fim de tornar a decisdo argumentativamente mais adequada, de
um lado, e aferivel, de outro. Esse trabalho nédo é simples.

Compatibilizar justica e eficiéncia € possivel, desde que se estabeleca
previamente, com um minimo de objetividade, 0 que se pode considerar como uma e
outra, e isso depende de identificar a relagdo da decisdo com o seu objeto e conhecer, ao
menos argumentativamente, a consequéncia desejada pela norma.

A Economia pode ajudar a prever as consequéncias da decisao com mais
precisdo, bem como oferecer um imenso instrumental analitico ao jurista para conhecer
melhor o panorama fatico englobado na sua escolha. Pensar a decisdo também pelas
suas consequéncias €, além de desafiador, mais comprometido com o0s objetivos da
Republica estabelecidos na Constituicéo.

Por mais que a AED tenha surgido num contexto de conferir ao Direito base

tedrica para a formulacdo de normas mais eficientes e de possibilitar ao juiz que

114 Recentemente o STF discutiu inimeras questdes que obviamente encontraram respostas fora do
direito, como a interrupgdo da gravidez em fetos anencéfalos, a demarcagdo da reserva indigena Raposa
Serra do Sol, a disciplina no uso de algemas pela policia, o fim do nepotismo, a fidelidade partidaria, o
regime da greve de servidores publicos, a pesquisa em células-tronco, entre diversos outros temas.



86

verifique sua atuacdo buscando uma decisdo também mais eficiente, a nosso ver, num
primeiro momento, nada obsta que ela também seja um instrumento de se pleitear
justica.

Tomemos como exemplo o caso de um senhor de 40 (quarenta) anos que
descobriu ser portador de uma doenca rara e por esse motivo mesmo o tratamento
consista em um medicamento no valor de R$ 4.000,00 (quatro mil reais), valor este que
ele ndo tem condicbes de despender todo més sem prejuizo proprio ou de sua familia.
Consideremos também que uma outra alternativa para esse senhor seja a realizacao de
uma cirurgia que pode cura-lo. Todavia, esta cirurgia, por se tratar de doenca rara, s6 é
feita no exterior e mesmo assim por um valor de R$ 120.000,00 (cento e vinte mil
reais), que ele nunca ou muito dificilmente teria condigdes de pagar. O que essa pessoa
faz? Logicamente, procura um advogado para saber se pode pleitear do Estado alguma
medida que possa lhe assegurar algum tratamento e, assim, processa o Estado
requerendo que pague por seu tratamento, visto que ele ndo tem condicdes de fazé-lo e
que a saude, como a Constituicdo Federal dispde, é direito de todos e dever do Estado.

O juiz responsavel por decidir tal caso, analisa todos os argumentos suscitados
pelo autor, bem como toda a matéria de defesa arguida pelo réu. E o que ele pode
decidir? Neste momento, ha trés caminhos a seguir: ou ele indefere o pedido do autor ou
ele decide que o Estado ir4 custear o tratamento do autor fornecendo mensalmente o
medicamento necessario ou ele sentencia que o Estado pague a cirurgia.

Ora, a primeira escolha obviamente esta longe de ser a mais justa. A segunda
opcao certamente é mais justa que a primeira, mas a terceira alternativa, além de justa, é
mais eficiente que as anteriores. Passa-se a verificar. Caso 0 magistrado decidisse pela
segunda alternativa, o Estado estaria obrigado — ndo se consideram aqui 0s inUmeros
recursos que o réu poderia interpor, adiando o deslinde final, mas a imutabilidade da
deciséo, para efeito de raciocinio — a pagar ad infinitum, ou melhor, até o falecimento
desse senhor, R$ 4.000,00 todo més. Por outro lado, decidindo pelo custeio da cirurgia,
o valor a ser pago (R$ 120.000,00) é muito superior ao custo do medicamento. Contudo,
em apenas 30 meses, ou seja, em menos de 3 anos, o valor gasto pelo Estado com o
medicamento corresponderia ao valor da cirurgia. Ademais, 0 gasto com medicamento
acabaria se tornando, a longo prazo, maior do que o gasto com a cirurgia, visto que o
autor contava apenas com 40 anos e muito provavelmente ainda teria muitos anos de
vida pela frente. Assim, afirma-se que esta Gltima opcdo é a mais eficiente. Além disso,
também pode ser considerada a mais justa dentre as apresentadas, ou alguém diria que
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ficar curado ndo € melhor do que ficar adoentado pelo resto da vida, ainda que tomando
medicamento?

Claro que a exposicdo acima exemplifica de forma mais simples como a AED
pode ser um importante instrumento para o alcance da justica. A depender do caso em
concreto, muitas sdo as variaveis em analise, mas o exemplo acima retrata um caso
corriqueiro nos tribunais de todo o pais. Muitos sdo os processos envolvendo o direito a
salde e o fornecimento de medicamentos e a realizacdo de cirurgias por parte do
Estado.'™® N&o s6 isso, a AED também pode representar uma grande ferramenta néo s6
de eficiéncia, mas também de justica em diversos campos do Direito, como quando
abordar questdes de direitos de propriedade, de cumprimento da funcdo social da
propriedade, no &mbito civil quando tratar de questdes ligadas a contratos, fornecimento
de alimentos, entre muitos outros. Mais especificamente, podemos citar, relativamente
recente, sua influéncia na analise do tema da aquisicao de terras rurais por estrangeiros e
as consequéncias do investimento estrangeiro no setor agricola, e o controle de precos
do combustivel e seus reflexos indiretos no setor sucroalcooleiro.

Tudo isso sdo aspectos, pode-se dizer, sdo facetas da AED como ferramenta de
justica. E isso esta sendo cada vez mais estudado.

N&o obstante, seu uso por parte dos juizes para obter uma melhor decisdo
também é crescente. Cite-se 0 uso da AED feito pelo entdo Ministro Eros Grau quando
do seu voto na ADI n° 2591-DF, que tratou da aplicacdo do Codigo de Defesa do
Consumidor a atividade bancéria. Ainda, a questdo da venda de remédios com desconto
a idosos na ADI n° 2435-4 constitui outro exemplo da utilizacdo da AED para uma
decisdo mais abalizada por parte dos magistrados sobre o assunto.

Cabe alertar que, a depender do caso concreto em analise, pode ocorrer que a
decisdo mais eficiente, entendida esta sob a ética da AED, ndo seja a mais justa.

Além disso, a analise de impacto das decisbes juridicas no ganho social, o
estudos dos custos de transacdo nos sistemas juridicos, das externalidades, dos
incentivos, das estruturas de poder econémico, da concorréncia, dos monopdlios, dos

precos, nada disso leva sempre a uma Unica solucao.

115 Sobre o assunto, conferir o artigo deveras elucidativo de Luis Roberto Barroso: Da falta de
efetividade a judicializacdo excessiva: direito a salde, fornecimento gratuito de medicamentos e
parametros para a atuacao judicial. Disponivel em: < http://pfdc.pgr.mpf.mp.br/atuacao-e-conteudos-
de-apoio/publicacoes/saude/Saude_-_judicializacao_-_ L uis_Roberto_Barroso.pdf>.
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Uma andlise econdémico-normativa do Direito pode sugerir tanto uma menor
intervencdo do Estado como uma intervencdo em nivel superior, a depender dos
resultados de um e de outro modelo. Interessa menos o modelo e mais o resultado.

Como os direitos fundamentais se inserem nesses resultados? N&o seriam eles
colocados em segundo plano pelos modelos econdmicos? Evidente que ndo. E o sistema
normativo que fixa os fins, e a andlise econdmica (aliada aos demais ramos do
conhecimento, como a politica, a moral, etc), por meio do Direito, que os legitima, que
vai dizer como se chegar nesse desiderato de modo menos custoso (custo econémico,
mas também custo moral, politico, etc).

N&o se trata de formulas magicas, mas de parametros cientificos que auxiliam o
Estado nesse mister. N&o basta, diante de um enunciado constitucional de direito
fundamental a saude, como a questdo dos medicamentos e da cirurgia exemplificada
anteriormente, sugerir decisdes normativas ou judiciais que criem por passe de magica
essa estrutura. E preciso pensar como essa estrutura deve ser modelada para funcionar
melhor e com o0 menor custo social futuro.

E preciso fazer uso de toda essa gama de conhecimento acumulado para dar
vazdo de forma cada vez mais eficiente ao imenso passivo social debitado a sociedade
brasileira, projetando para o futuro uma nacdo livre, um Estado racional e uma
sociedade menos desigual.

Tendo o jurista que beber nas fontes do conhecimento humano para realizar
escolhas, a analise econdmica do direito surge como mais um instrumento analitico de
que dispdem os juristas para melhor lidar com as questdes postas, seja para escolher
normas mais adequadas ou para tomar decisdes desejaveis do ponto de vista do
resultado, servindo, a depender do caso em contento, como um instrumento para a busca

de justica. Nas palavras de Marga Tessler:

(...) fica claro que o Direito ndo é um campo de estudo autbnomo e
independente das outras ciéncias sociais que podem contribuir valiosamente
com a ciéncia juridica. A AED possibilita ao julgador a visdo do conjunto,
alargando o campo de cogitaces que o juiz precisar fazer (...)."*°

Assim, caberd ao Direito dirigir o sentido de suas aprecia¢fes sem olvidar que 0s
mesmos fatos encontram-se submetidos a influéncia dos mandamentos econdmicos, de

modo que, em assim percebendo, melhor terd compreendido a vida e, portanto, mais

116 TESSLER, Marga Barth. Os efeitos econdmicos e sociais das leis e decisdes judiciais. Revista do
Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Porto Alegre, n. 61, 2006, p. 40.
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apto se encontrara para cumprir o desiderato de justica para o qual se propde e que é

causa de sua propria legitimidade.

2.3  Econometrizacdo do desenvolvimento: indices econdmicos e sociais

A racionalidade humana sempre procurou sistematizar qualquer forma de
conhecimento a fim de compreender melhor o mundo a sua volta. E isso ndo é
exclusividade de areas como a Fisica ou a Quimica. Quando se trata de questdes sociais,
a intelectualidade humana procura, através de expressfes matematicas, categorizar as
informacBes provenientes do meio daquilo que se estuda, como frequentemente
acontece na Economia, resultando em dados estatisticos ou em indices economeétricos.

Por esse motivo, surgiram diversos coeficientes que estabeleciam relacGes
comparativas. Dentre um dos estudos mais famosos sobre a utilizacdo de tais indices,
podemos citar, apesar de ter se mostrada equivocada, as teorias de Malthus sobre

crescimento populacional e oferta de alimentos. Nas palavras de Oliveira e Gennari:

Malthus supbs que a capacidade de crescimento da populagdo ¢é
indefinidamente superior & capacidade da terra de produzir os meios de
subsisténcia necessarios. Assim, apresenta suas principais ideias sobre o
principio da populagdo, segundo o qual: “a populagdo, quando ndo
obstaculizada, aumenta a uma razdo geométrica. Os meios de subsisténcia
aumentam apenas a uma razao aritmética. Uma ligeira familiaridade com
nimeros mostrara a imensidade da primeira capacidade comparativamente a
segunda.” Desse modo, a discrepancia entre os aumentos da populagdo e dos
viveres implicava em obstaculo ao crescimento da populagdo.'*’

Com o passar do tempo, os paises buscaram coeficientes mais confidveis acerca
do seu crescimento econdmico, motivo pelo qual surgiram indices como o Produto
Interno Bruto (PIB). Além de informar quanto a economia de uma nacao cresce ou
retrai, eles também servem como base comparativa para se saber qual pais é mais rico,
quais sdo as maiores poténcias econdémicas mundiais.

Por outro lado, outras preocupacdes, de ordem social, também surgiram.
Questdes sobre distribuicdo de renda e qualidade de vida tornaram-se tdo importantes
quanto crescimento econdmico. Criaram-se, entdo, diversos indices para que se tornasse
possivel obter tal resposta, dentre os quais incluem-se, respectivamente, o indice de
Gini e o Indice de Desenvolvimento Humano, mais conhecido por IDH.

Abaixo, far-se-4 uma analise desses indices.

7 OLIVEIRA, Roberson de; GENNARI, Adilson Marques. Histéria do pensamento econdmico. S&o
Paulo: Saraiva, 2009, p. 72.
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2.3.1 Produto Interno Bruto (PIB)

O Produto Interno Bruto (PIB) representa a soma daquilo que foi produzido em
um pais durante um determinado periodo de tempo, ou seja, € uma medida do valor dos
bens e servigos que o pais produz na agropecuaria, industria e servicos. Ele tem por
objetivo medir a atividade econdmica e o nivel de riqueza de uma regido. Quanto mais
se produz, mais se estd consumindo, investindo e vendendo.

H& também o PIB per capita, isto é, o PIB dividido pela populagéo total de uma
regido. Ele fornece uma ideia de quanto, do total produzido, caberia a cada pessoa caso
todos tivessem partes iguais. A ideia é a de que quanto maior for este indice, maior sera
a qualidade de vida e 0 acesso a servi¢os. O PIB per capita, contudo, ndo é um dado
definitivo. Porém, um pais com maior PIB per capita tende a ter maior indice de
Desenvolvimento Humano (IDH).

Para se calcular o PIB séo contabilizados os bens e produtos finais, seja do setor
primario ou secundario, estando incluidos aqueles vendidos ao consumidor final, do pdo
ao carro; os servigos prestados e remunerados, do banco a doméstica; os investimentos
que as empresas fazem para aumentar a produgédo no futuro e os gastos do governo, isto
é, tudo que for gasto para atender a populacédo, do salario dos professores a compra de
armas para o Exército. Por outro lado, ndo estdo incluidos no calculo os bens
intermediarios, que sdo aqueles usados para produzir outros bens; 0s servicos ndo
remunerados, como o trabalho da dona de casa; obviamente, os bens ja existentes, por
exemplo, a venda de uma casa ja construida ou de um carro usado; e as atividades
informais e ilegais, como o trabalhador sem carteira assinada e o trafico de drogas.

Abaixo, segue uma tabela com os dez paises com os maiores PIBs;*®

Produto Interno Bruto (PIB)

Pais PIB (em bilhdes de dblares)
Estados Unidos (1°) 16,799,700
China (2°) 9,181,377
Japdo (3°) 4,901,532
Alemanha (4°) 3,635,959
Franca (5°) 2,737,361
Reino Unido (6°) 2,484,445
Brasil (7°) 2,247,745
Italia (8°) 2,014,382
Russia (9°) 2,118.006
india (10°) 1,870.651

18 ndice calculado com base no ano de 2013. Estatisticas fornecidas pelo relatério do Fundo Monetério
Internacional (FMI), em abril de 2014, disponiveis em:
<http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2014/01/weodata/index.aspx>.
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Como se pode ver, o Brasil ocupa o posto de 72 (sétima) maior economia do
planeta.

Um PIB elevado significa mais dinheiro disponivel e que a economia esta
crescendo. Isso se traduz em maior renda per capita e, consequentemente, gera um
aumento do consumo, como num circulo virtuoso. As empresas crescem, ocasionando
mais contratacOes, e novas empresas sdo abertas, 0 que aumenta a oferta de empregos.
Além disso, um PIB crescente significa que as economias em expansdo produzem mais
e se tornam mais competitivas no exterior, tornando seus produtos melhores e mais
baratos. Ainda, pelo menos na teoria, 0 aumento da oferta de produtos e servigos faz
com que 0 preco caia e ajuda no controle da inflag&o.

Por outro lado, no caso brasileiro, muita coisa prejudica o crescimento nacional.
O alto custo da producdo, principalmente no setor industrial, proveniente da alta carga
tributaria e da falta de infraestrutura adequada para atender a demanda, como rodovias,
ferrovias, portos e aeroportos despreparados ou insuficientes, é um dos fatores que
impacta negativamente o crescimento do pais. Ndo obstante, mudancas frequentes na
politica e economia geram instabilidade e desconfianca por parte das empresas, que
passam a investir menos. As muitas etapas burocraticas a cumprir para produzir,
contratar e vender também constituem entraves ao crescimento das empresas. A alta
constante de precos atrapalha o planejamento das empresas e do governo, além de
reduzir o poder de compra, enquanto que os juros elevados tornam mais caro investir e,
assim, reduzem o potencial de producdo do pais. Como se ndo bastasse, a baixa
escolaridade da médo de obra também influi negativamente, visto que o Brasil ainda
sofre com a falta de méo de obra qualificada, diminuindo a produtividade do trabalho.

Algumas criticas sdo feitas quanto ao calculo do PIB e os resultados dele
advindos. Por exemplo, no que tange a qualidade de bens e servigos, caso dois bens
tenham qualidades diferentes, mas sejam vendidos a um mesmo preco, o valor
registrado pelo PIB serd o mesmo. Isso leva a distor¢des da percepcéo de bem-estar, por
exemplo, se uma cidade produzir carros de 6tima qualidade pelo mesmo pre¢o de carros
ruins da cidade ao lado, o PIB calculado para as duas serd 0 mesmo, porém, a qualidade
de vida e de consumo sera diferente entre elas. Neste sentido, cabem aqui as palavras de

Derani:

Como tudo depende de um aumento monetario, 0 qué, como, por qué, para
qué é produzido ndo se espelha neste calculo. A avaliacdo do produto interno
é um calculo do capital para o capital. Em suma, o que ele apresenta é a
quantidade de capital investido, e o que disto decorre é a analise de quanto a
mais de capital deve ser investido, para ndo se afogar a producdo. Desta
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forma, toda uma légica da producédo é desenvolvida visando ao aumento do
dinheiro. O que é produzido e sua utilidade sdo colocados em func¢éo do lucro
a ser obtido.™*

O PIB também ignora a presenca de externalidades, isto é, os efeitos nédo
contabilizados pelo mercado, como 0s danos ao meio ambiente. Assim, um pais que
cortar e vender todas suas arvores tera um aumento em seu PIB, mesmo que os efeitos
sociais sejam negativos devido a poluicdo, perda de biodiversidade, area de lazer, etc.
Outra critica é que o PIB ndo € um indicador de longo prazo. Ele aponta para variaces
que podem vir de oscilagcbes econdmicas momentaneas, como ataques especulativos,
bolhas de crescimento, descoberta de jazidas de recursos naturais. Nada garante que o
crescimento serd mantido ou distribuido pela sociedade.

Ademais, o PIB ndo leva em conta a distribuicdo de renda desigual dentro da
regido analisada, em que alguns sdo muito ricos e outros extremamente pobres. Para

isso, sdo utilizados outros indices, como o indice de Gini, como sera visto a seguir.

2.3.2 Indice de Gini

A avaliacdo da distribuicdo de renda de um pais pode ser medida pelo indice de
Gini, o qual varia entre “0” (zero) e “1” (um) e que tem o significado de que quanto
mais proximo de “1” estiver o indice pior € a distribui¢do de renda do pais.

O Coeficiente de Gini é um 6timo indice para avaliar a concentracéo de renda.
Seu célculo parte das chamadas “curvas de Lorenz”. Quando se observa o
comportamento grafico de um pais com igual distribuicdo de renda — adotado um
grafico cartesiano em que no eixo “x” temos a populacdo representada € no eixo “y” a
renda total acumulada —, verificar-se-a que ele corresponde a uma reta diagonal a 45°
(quarenta e cinco graus). Entretanto, num pais onde persevera a desigual distribuigdo de
renda, a curva de Lorenz se apresenta na forma de uma linha, cuja curvatura é tanto
mais acentuada quanto mais desigual for a distribuicdo de renda. A area entre a reta
(situacdo ideal) e a curva (situacdo real) da uma dimensdo da desigualdade na
distribuicéo de renda.

Esse coeficiente € representado pela divisdo da expressdao numérica desta area
pela maxima area que podera atingir, ou seja, “0,5” (zero virgula cinco), de modo que o

indice sempre variara entre “0” (zero), o que equivale a uma isondémica distribuigdo de

9 DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 84.
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renda, ¢ “1” (um), que representa a maxima desigualdade na distribui¢do de renda.
Obviamente, as duas situagdes limitrofes sdo hipotéticas.

Note-se que tal indice, apesar de usualmente utilizado para se medir a
distribuicdo de renda em um pais, pode ser usado para se medir a distribui¢do de outros
fatores em outras areas, como a educacao e a agricultura.

A tabela a sequir apresenta o indice de Gini para paises selecionados:*?°

indice de Gini para paises selecionados

Pais indice de Gini
Alemanha 0,293
Franca 0,309
Italia 0,321
india 0,334
Japao 0,336
Reino Unido 0,344
Estados Unidos 0,389
Russia 0,401
China 0,425
Brasil 0,547

O Brasil, apesar de deter, como foi visto, a 72 (sétima) posicao entre as maiores
economias do mundo, apresenta, contudo, um péssimo indice no respeitante a
distribuicdo de renda. Paises muito mais pobres como Cazaquistdo (0,290), Suddo
(0,353) e Uganda (0,443) apresentam indices melhores que o brasileiro.

Como pondera a doutrina:

O Brasil sempre foi um pais de enormes desigualdades, nascidas do papel
que historicamente desempenhamos no proprio capitalismo, da natureza do
processo de colonizacdo e de uma série de outras variaveis de cunho cultural,
cuja investigacdo mais profunda foge ao escopo deste trabalho. Contudo,
cabe observar que esse processo de concentracdo da renda, tipico de nossa
economia, intensificou-se no periodo conhecido como “milagre econémico”
(final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970), em que a economia brasileira
apresentou taxas de crescimento acima dos 10% ao ano, extremamente
elevadas para os padrdes internacionais. Nesse periodo, a pouca atengdo dada
a concentracdo de renda era justifica pela chamada “teoria do bolo”, segundo
a qual o “bolo” (ou seja, o volume de bens e servicos produzido pela
economia a cada ano) deveria primeiramente crescer para depois ser
distribuido. Para o discurso oficial da época, a concentra¢do seria um mal
necessario, na medida em que se constituia numa estratégia para elevar o
nivel de poupancga e viabilizar os investimentos necessarios ao processo de
crescimento econbmico. Apos esse crescimento, todos estariam em melhor
situacdo e haveria condi¢Bes concretas para uma redugdo das desigualdades;
porém, sem crescimento, alegava-se, ndo haveria o que distribuir. O troféu de
altimo lugar em termos distributivos disputados palmo a palmo pelo Brasil a

120 Tabela feita com base nos dados apresentados em 2012 pelo World Bank, publicado pelo site do
Programa de Desenvolvimento das Nagdes Unidas (PNUD). Para a consulta sobre dados de outros paises,
acessar 0s seguintes sites <https://data.undp.org/dataset/Income-Gini-coefficient/36ku-rvrj#revert> e
<http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=1DD>.
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cada ano indica que a tal distribuicdo do “bolo” acabou por ndo ocorrer, a
despeito do crescimento verificado no produto per capita desde ent&o.***

Uma das principais vantagens do indice de Gini é que ele é uma medida de
desigualdade calculada por meio de uma analise de razdo, ao invés de uma variavel
representativa da maioria da populacdo, tais como renda per capita ou do produto
interno bruto. Ele pode ser usado também para comparar as distribui¢fes de renda entre
diferentes setores da populagdo, tais como as zonas urbanas e rurais. E um indice
suficientemente simples e facilmente interpretado, especialmente quando comparagdes
sdo feitas entre paises. Por ser simples, ele permite também uma comparacdo da
desigualdade entre economias através do tempo.

De outro modo, uma primeira desvantagem do Coeficiente de Gini é que ele
mede a desigualdade de renda, mas ndo a desigualdade de oportunidades. Por exemplo,
alguns paises podem ter uma estrutura de classes sociais que apresentam barreiras a
mobilidade ascendente, o que ndo se reflete em seus Coeficientes de Gini. Outro
problema com esse indice € que ele pode estar medindo coisas diferentes. Por exemplo,
se dois paises tém o mesmo Indice de Gini, mas um é pobre e o outro é rico, entdo no
caso do primeiro ele estaria medindo a desigualdade na qualidade de vida material,
enguanto que no segundo a distribuicdo do luxo além das necessidades basicas. Outra
questdo é que a curva de Lorenz, utilizada para o célculo do indice de Gini, pode
subestimar o valor real da desigualdade se as familias mais ricas sdo capazes de usar a
renda de forma mais eficiente do que as familias de baixa renda, ou vice-versa.

Ademais, deve-se ter em mente que economias com rendimentos e Coeficientes
de Gini similares ainda podem ter uma distribuicdo de renda muito diferente. Isto
porque as Curvas de Lorenz podem ter distintas formas e ainda produzir o mesmo
coeficiente. Por exemplo, considere uma sociedade onde metade das pessoas nao tenha
renda e a outra metade partilha toda ela de forma igual. Como pode ser facilmente
verificado, esta sociedade tem Coeficiente de Gini de “0,5”°, 0 mesmo que de uma
sociedade na qual 75% das pessoas tém partes iguais de 25% da renda enquanto os 25%
restantes possuem partes iguais de 75% da renda.

Por fim, o Indice de Gini é um ponto de estimativa da igualdade em um
determinado momento, o0 que ignora as mudancgas que podem ocorrer no ciclo de vida

dos individuos. Por exemplo, o aumento na propor¢cdo de membros jovens ou velhos de

21 PAULANI, Leda Maria; BRAGA, Marcio Bobik. Nova contabilidade social: uma introdugdo a
macroeconomia. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 234.
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uma sociedade podera conduzir mudancas importantes na distribuicdo. Fatores como a
mudanca na faixa etaria dentro de uma populacdo ou mesmo da mobilidade de classes
de renda pode criar a aparéncia de igualdade quando na verdade ndo existe. Assim, uma
determinada economia pode ter um Coeficiente de Gini maior do que outro em um
determinado ponto no tempo, mas quando calculado levando-se em conta a renda dos
individuos no ciclo de vida, ele é realmente menor. Essencialmente, o que importa ndo é
apenas a desigualdade em um determinado ano, mas a composi¢do da distribuicdo ao

longo do tempo.

2.3.3 Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)

A consideragdo de que o desenvolvimento ndo pode ser medido apenas e téo
somente pela performance econométrica, consubstanciada pela capacidade de produzir
riqueza e renda, de modo que a renda per capita e menos ainda a riqueza acumulada nao
captam a qualidade de vida nem o bem-estar dos habitantes de um pais, por mais que
este aspecto seja de fundamental importéncia, levou a Organizagdo das NagOes Unidas
(ONU) a desenvolver o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que mescla a renda
per capita com alguns indicadores sociais. Esse indice é publicado nos relatorios sobre
0 desenvolvimento humano do PNUD.

Observe-se a tabela a seguir:*#

indice de Desenvolvimento Humano — 2013
Pais IDH
Estados Unidos (5°) 0,914
Alemanha (6°) 0,911
Reino Unido (14°) 0,892
Japdo (179 0,890
Franca (20°) 0,884
Italia (26°) 0,872
Russia (57°) 0,778
Brasil (79°) 0,744
China (91°) 0,719
India (135°) 0,586

A tabela coloca o Brasil no grupo dos paises de medio desenvolvimento
humano. Esta 792 posi¢do ndo soaria tdo desconfortavel caso o Brasil ndo fosse a 72

economia global. Ou seja, apesar de figurar entre as maiores economias do planeta, O

122 Tabela feita com base nos dados publicados em 2014 pelo site do Programa de Desenvolvimento das
Nagbes Unidas (PNUD). Para a consulta sobre dados de outros paises, acessar 0 site
<http://www.pnud.org.br/atlas/ranking/Ranking-1DH-Global-2012.aspx>.
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Brasil esta muito distante dos paises mais avancados. Cumpre registrar, entretanto, que
o IDH brasileiro vem apresentando pequenas melhoras ao logo do tempo. Interessante
notar que paises vizinhos como Chile (0,822) e Argentina (0,808) apresentam um IDH
muito mais expressivo que o do Brasil.

Todavia, apesar de representar um avango na medicdo do desenvolvimento e de
ser um dos mais conhecidos indicadores de evolugdo socioecondmica, o IDH ndo € um
indice perfeito, pois algumas outras varidveis de dificil quantificacdo préatica também
deveriam contar no computo do desenvolvimento, mas o tempo havera de aperfeicoa-lo.
Exemplificativamente, a questdo do desemprego precisa ser melhor avaliada e
compreendida. Apesar de eventuais programas assistenciais a desempregados, que
hipoteticamente poderiam resolver suas mais prementes necessidades materiais, outros
aspectos sdo relevantes para uma correta analise da situacdo. Como aduz a doutrina,
referindo-se aos paises ricos que atualmente também sdo afetados pela questdo do

desemprego:

Apesar de resolvida a questdo material, permanece uma grande insatisfagéo,
visto que uma parcela substantiva da populacéo se vé excluida do processo de
reproducdo social e os jovens ndo vislumbram quaisquer perspectivas para
suas vidas. Resulta dai uma espécie de anomalia social que empana um
pouco o brilho das vistosas primeiras colocacfes que esses paises ostentam,
seja nos indicadores stricto sensu econdmicos (PNB, produto per capita),
seja nos indicadores de qualidade de vida e desenvolvimento humano, como
o IDH. Como mensurar, porém, esse tipo de incdmodo? Como inclui-lo no
calculo de um indice de desenvolvimento? Que proxi utilizar? Evidentemente
ndo ha respostas simples e consensuais para todas essas perguntas, de modo
que ndao ha nenhum indicador mais completo sobre o grau de
desenvolvimento humano de um pais do que o IDH. Contudo, preocupacgdes
nessa direcdo ja existem, de modo que a tendéncia é de o IDH se aprimorar
e/ou de que se criem novos tipos de indicadores que mais fielmente traduzam
0 bem-estar das sociedades. Em paises de dimensBes continentais como o
Brasil, esse bem-estar passa também pela inexisténcia de desigualdades
regionais muito flagrantes.'?®

N&o obstante, ha outros fatores que podem indicar uma melhor ou pior qualidade
de vida em um pais ou em uma regido, como € o caso da expectativa de vida, da
mortalidade infantil, do acesso da populacdo a tratamento sanitario e agua potavel, bem
como de indicadores de alfabetizagcdo e escolarizagdo. Portanto, apesar de ainda ser o
melhor e mais utilizado indice para medir a qualidade de vida de uma populagéo, ndo se
deve a ele se apegar como se fosse algo perfeito, mas, por outro lado, ndo se deve
descuidar de continuamente melhorar seus fatores sociais, que nele estdo inclusos ou

ndo, posto que, inegavelmente, traduzem um melhor desenvolvimento humano.

12 PAULANI, Leda Maria; BRAGA, Marcio Bobik. Op. cit., p. 243-244.
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2.4  Considerac0es parciais

O caréter objetivo e espontaneo das leis econdmicas aparece na consciéncia dos
homens como forga cega da natureza, como algo estranho e totalmente independente
das acBGes humanas, mas a desmistificacdo desse processo de divinizacdo ou fetichismo
das leis econémicas é de vital importancia para a acdo social e produtiva dos homens.
Melhor qualidade de vida e bem-estar sdo conceitos que ndo se amoldam, sem perda de
grande parte de sua significacdo e alcance, apenas nas grandezas numéricas das
estatisticas econdémicas como o PIB e a renda per capita.

A adocdo de uma formula, de uma expressao matematica, para o calculo do
desenvolvimento ndo parece abarcar todas as infinitas possibilidades que o termo
comporta ou pode significar, relacionado que esta as capacidades reais — liberdades

substanciais — de cada um e de todos. Sobre isso, dispde Derani:

Houve uma tentativa de transformar a economia numa ciéncia exata,
filtrando-a, para que permanecessem como seu objeto apenas 0s movimentos
passiveis de serem traduzidos por operagdes matemdticas. A cléssica
economia politica aparta-se da sociedade, dando lugar a ciéncia econdmica.
Ao contrério deste modelo matematico que se pretendeu construir, e que
hoje, com as demandas macroecondmicas mais complexas, passa a ser
contestado por ndo conseguir mostrar capacidade suficiente de abordar com
eficiéncia os problemas sociais, dentro de suas equacdes, retorna-se a ideia de
uma economia como pratica politica.'?*

Por isso que para medir o desenvolvimento tem-se agregado, atualmente, junto a
producdo e ao crescimento econémico, uma série de outros indicadores, iniciativas que
tém o éxito de medir o desenvolvimento ndo apenas da estreiteza do ponto de vista da
producdo econdmica. E o caso, como vimos, do indice de Gini, que avalia os
parametros distributivos, e dai sua importancia para um pais como o Brasil, e do IDH,
que leva em conta outros indicadores de desempenho social, particularmente aqueles
associados a saude e a educacéo, fatores relacionados com a qualidade de vida das
pessoas.

Ademais, como o desenvolvimento ndo se reduz apenas ao aspecto econométrico
da expressdo — crescimento econdémico —, mas importa mesmo uma elevacao do nivel
cultural e intelectual comunitario e, portanto, é um processo ativo de mudanca social,*?
a reducdo das desigualdades regionais traz enormes beneficios para o pais,
especialmente se considerarmos a imensiddo do territério nacional. Ao contrario, a ma

distribuicdo de renda conduz a uma série de problemas sociais, a comegar pelos grandes

24 DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 48.
125 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 14. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2010, p. 218.
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fluxos migratdrios e o inchamento das grandes cidades, 0s quais, por sua vez, acabam
por levar a outros problemas, como o sobrecarregamento, em determinadas regides, da
infraestrutura de servicos de utilidade publica, por exemplo, energia, comunicagdes,
transportes, entre outros, e da rede fornecedora de servicos publicos — saude,
saneamento, educacdo —, além do aumento da criminalidade e da violéncia urbanas e até
do crescimento da discriminagéo social.*®

Feito o exame da correlagdo que se procurou demonstrar entre justica social e
desenvolvimento, nos seus diversos aspectos, notadamente juridico e econémico,
importa agora considerar como a ordem econémica constitucional brasileira buscou dar
tratamento ao tema. Assim, serdo analisados no capitulo a seguir os principios da ordem
econdmica elencados no art. 170 da Constituicdo Federal e como eles se relacionam
com a busca por uma existéncia digna, conforme os ditames da justica social, segundo

preceitua o caput deste mesmo artigo.

126 PAULANI, Leda Maria; BRAGA, Marcio Bobik. Op. cit., p. 244.
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3 OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ORDEM ECONOMICA

A partir da positivagdo da ordem econdmica, sendo erigida a norma
constitucional de carater programatico em diversas Constituicdes durante o século XX,
pode-se observar que, ndo obstante a conjuntura de valores sobre a qual se funda cada
uma dessas Constituicfes, conforme as necessidades préoprias de cada sociedade, seus
preceitos transformaram-se em valores comuns, decorrentes dos diversos conflitos
socioecondémicos que eclodiram, notadamente, durante o século XIX. Isto é, face aos
semelhantes problemas sociais e econémicos enfrentados pelas sociedades de diversos
paises no decorrer dos séculos XIX e XX, ndo necessariamente de maneira simultanea,
as ConstituicBes que surgiram nesse interim buscaram normatizar dispositivos em seu
texto que almejassem uma maior preocupacdo em soluciona-los ou, inclusive, evita-los.

Assim, novas correntes de pensamento foram surgindo, norteando o Direito, a
fim de que este deixasse de se preocupar tdo somente com o individuo e passa-se a
defender o social e o coletivo, com o fito de assegurar respeito a dignidade da existéncia
da pessoa humana, fundando-se em valores, até entdo, relegados a um patamar de pouca
importancia.

Por esse motivo, antes de se adentrar a analise dos principios norteadores da
nossa ordem constitucional econdmica, elencados nos incisos do art. 170, tracar-se-a um

estudo acerca da justica social como fim maior da ordem econémica.

3.1  Ajustica social como fim da ordem econébmica

Na vida cultural, em que se insere o Direito, os principios e os valores perfilham
normatividade de alto teor axioldgico e constituem mesmo objetivos a serem colimados,
pois o Direito € obra do homem e havera de ser compreendido precipuamente deste
prisma. Como anota Gustav Radbruch, “ndo pode, portanto, haver uma justa visdo de
qualquer obra ou produto humano, se abstrairmos do fim para que serve e do seu valor.
Uma consideracdo cega aos fins, ou cega aos valores, € pois aqui inadmissivel, e assim
também a respeito do direito ou de qualquer fendémeno juridico.”127

A busca incessante da justica é dever supremo do jurista consciente da
contribuicdo instrumental do Direito, superando a estreiteza empirista dos que
renunciam a tarefa axiologica, mal percebendo que nesta atitude renunciam a ideia

mesma de racionalidade e necessaria legitimidade que acompanha a compreensdo e

2 RADBRUCH, Gustav. Filosofia do direito. 6. ed . Coimbra: Sucessor, 1997, p. 44.
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justificativa do fenémeno juridico. Neste sentido, a insercdo da justica social como fim
da ordem econdmica h& de ser tida como o reconhecimento de que todos se encontram
em face de um destino comum, numa inescapavel empresa comunitaria, onde a
coexisténcia deve ser vista de frente ou nos atordoara pelas costas.

Esta perspectiva metaindividual, coletiva, superando individualismos
exacerbados, onde o humano desdgua e se confunde com o solidario, inspira a
compreensdo normativa da justica social. O fim da ordem econémica é possibilitar a
todos uma existéncia digna, conforme os ditames da justica social, como assim esta
escrito no caput do art. 170 da Constituicdo. Se a expressdo “existéncia digna” remete
ao principio da dignidade da pessoa humana, considerada, preponderantemente, na sua
individualidade, a “justica social” diz respeito a uma espécie de dignidade coletiva. Nao
basta alguém possuir digna existéncia se aquele que estad ao lado ndo possui nenhuma
dignidade.

Por isso que a justica social estd relacionada com a correcdo das grandes
distorgdes que ocorrem numa sociedade, diminuindo distancias e diferengas entre as
diversas classes que a constituem, favorecendo os mais humildes. Evitar que os ricos se
tornem cada vez mais ricos as custas de um gradual e continuo empobrecimento dos
mais pobres, oferecendo idénticas oportunidades a todos, constitui uma variacao
semantica do termo sob comento.

Esta referéncia, contraria a situacdo individual de extrema riqueza, deve-se,
sendo por outros motivos, pelo menos a duas singelas razGes: em primeiro lugar, a
indisfarcavel ameaca a concretizacdo do mais caro principio democratico — o de que o
poder emana do povo e em seu nome sera exercido; e, em segundo lugar, ao fato de que
a realizacdo de cada um e de todos prescinde da referida situaco e, no mais das vezes, é
apenas reflexiva da desproporcionalidade abissal que se vislumbra no comparativo dos
beneficios atomistica e individualmente amealhados na préaxis socioeconémica no cotejo
com as caréncias absolutas de grande parte de nossa populacgéo.

A busca de uma igualdade substancial e mesma a aboli¢édo de injustificados
privilégios de alguns, distribuindo equitativa e proporcionalmente os 6nus, os favores e
as riquezas da produgdo social, sem se deixar cair num sociologismo divorciado da
ideologia constitucionalmente adotada, € um dos objetivos visados pela justica social.
Pertinentes sdo as observacfes de Fabio Comparato, ao acentuar o individualismo que
marca certas ideologias, afastadas do carater fraternal e solidarista que inspira a justica

social, conforme transcrito a seguir:
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Em todos os continentes, e com penetracdo até mesmo em grupos culturais
perfeitamente homogéneos e tradicionais, assiste-se também a difusdo de um
modo de vida individualista, frequentemente apresentado como ultimo avatar
da modernidade. Os prosélitos desse novo estilo de cidadania gabam-se de
prezar, mais do que seus antepassados, 0s valores democraticos da liberdade
e da igualdade. Mas quanto a ideia de fraternidade, ela foi, ao que parece,
definitivamente expulsa do pantedo politico. E a atomizagdo da soberania
popular, na autonomia concorrencial de cada ego.*?®

Apesar de a inser¢do constitucional do termo “justiga social” estar se repetindo

desde a Constituicdo de 1946,'%°

é facil perceber que o impasse atual que se vai gerando
no convivio social, pela crescente tensdo ocasionada pelos bolsdes de miséria, de
desemprego, de fome e de outras caréncias extremas, constitui gravissimo problema a
desafiar atitude inteligente e perscrutadora dos operadores do Direito, que devem estar
voltados, todos, a dar concretude a finalidade da ordem econdémica, para a realizacéo da
justica social.

Vale, neste ponto, a adverténcia sobre a suposta e inadvertida assertiva da falta
de eficdcia das normas constitucionais atinentes a justica social. Como adverte a
doutrina, a existéncia dos chamados conceitos vagos, fluidos ou imprecisos, nas regras
concernentes a justica social, ndo impede que o operador do Direito Ihes reconheca, in
concreto, o ambito significativo. Uma correta analise das diccBes constitucionais
relativas a justica social imp&e concluir que, a partir delas e independentemente de
normagcdo ulterior, j& sdo invocaveis direitos sociais muito mais amplos e sélidos do que
se supde habitualmente.** Toda norma constitucional é norma juridica, portanto, com
funcdo prescritiva.

Referindo-se a Constituicdo anterior, disse Celso Anténio Bandeira de Mello:

Em suma, o que o art. 160 faz € obrigar, impor, exigir que a ordem
econdmica e social se estruture e se realize de maneira a atender os objetivos
assinalados. Igualmente obriga, exige, imp&e que a busca destas finalidades
obrigatérias se faga por meio de certos caminhos, também obrigatérios:
aqueles estampados nos itens referidos, os quais sdo erigidos ao nivel de
principios.**!

128 COMPARATO, Fébio Konder. Papel do jurista num mundo em crise de valores. RT, S&o Paulo, v. 84,
n. 713, mar. 1995, p. 278.

129 Art. 145 da Constituicdo de 1946: “A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios de
justica social.”

130 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Eficacia das normas constitucionais sobre justica social. Revista
de Direito Publico, S&o Paulo, n. 84, out.-dez. 1987, p. 255.

131 1bidem. Refere, ainda, 0 autor, verbis: “As normas constitucionais atinentes a justica social podem ser
agrupadas em trés espécies tipologicas: a) algumas sdo concessivas de poderes juridicos, os quais podem
ser exercitados de imediato, com prescindéncia de lei; b) outras sdo atributivas de direito a fruir,
imediatamente, beneficios juridicos concretos, cujo gozo se faz mediante prestacdo alheia que € exigivel
judicialmente, se negada; c) outras, que apenas apontam finalidades, a serem atingidas pelo Poder
Pdblico, sem indicar a conduta que as satisfaz, conferem aos administrados, de imediato, direito de se
oporem judicialmente aos atos do Poder Publico acaso conflitantes com tais finalidades” (p. 255).
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A assertiva vale também para a atual Constituicdo Federal. Esta é impositiva
quanto ao modelo de desenvolvimento adotado: aquele em que a justi¢a social seja
observada, acatada, respeitada.

Neste momento da exposicdo, ha que se fazer uma referéncia a Otfried Hoffe,
pois a ideia de justica social esta ligada a ideia de um discurso ético do Direito e do
Estado. Para o grande professor, a ideia de justica é irrenuncidvel: a perspectiva
historica universal, jA em Atenas, assume que leis e formas de Estado séo recusadas e
até nao aceitas no caso de excessiva dureza e injustica. Dai que a simples significacdo
de uma ordem juridica positiva ndo pode dispensar uma camada elementar de justica,
sob pena de se tornar ilegitima.*** Uma ordem de Direito e de Estado, que se exercita de
forma coercitiva, restringe a liberdade de todos e apesar disso € legitima em nome da
liberdade.

Entretanto, como o préprio autor adverte, sdo necessarios principios de justica,
que vao além da pura definicdo juridica,** os quais ficam formulados numa hipétese
tripartite. Se a convivéncia humana deve assumir uma figura legitima, entdo este é o
carater do Direito; logo, o Direito deve atingir a realidade da justica; por fim, como o
Direito esta estruturado, precipuamente, no Estado de Direito, ele deve assumir a figura
de um Estado justo, dai se falar em justica social.**

Havera, entdo, de se compreender a expressdo “justi¢a social” como indicativa
de que a solucdo juridica adotada para o caso concreto reafirme a efetiva participacéo de
todos, de modo direto ou reflexivo, nos beneficios frutificados pelo convivio social,
certo de que o malogro ou sucesso da vida em sociedade a todos envolve e a todos
alcanca. Dai, portanto, ndo guardarem adequacdo ao ideal de justica formas de

132 Como anotou: “Somente se a justica é compreendida como conceito juridico e ndo, por exemplo, como
categoria de moral pessoal, e somente se a justica (politica) depende por si da realizacdo num Estado,
podem ser preservadas as instituices contidas no positivismo do direito e do Estado e, ao mesmo tempo,
ser impedida a consequéncia Unica de entregar direito e Estado ao arbitrio dos dominadores. Do mesmo
modo vale: somente se direito e Estado estdo obrigados originalmente a justica, pode ser reconhecido o
interesse justificado das teorias criticas, o ndo incondicional contra qualquer opressdo, exploragdo e
despotismo, filtrando-se, porém, aquele momento da fantasia, de acordo com o qual a convivéncia
humana somente encontrara uma figura legitima apds a eliminagio de toda coercdo” (HOFFE, Otfried.
Justica politica. S&o Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 14).

133 Como refere o autor: “Se desacredita quem apenas fala de direito a liberdade e de direitos
democréticos de coopera¢do, mas ndo os converte em realidade. Ainda se desacredita quem age contra o
principio fundamental da justica politica procedimental, que, portanto, em vez da divisdo dos poderes e de
um pluralismo politico, cultiva uma concentracdo sem igual de forca. E, por fim, se desacredita, e
novamente por razdes de justiga, quem atribui aos dominadores, portanto, a si mesmo, privilégios
extremos. Ndo em Ultima instancia, reagimos contra uma economia planificada e sob comando, pois nao
somos determinados apenas por considera¢des economicas” (idem, p. XV).

134 1dem, p. 13.
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desenvolvimento que sejam medidas exclusivamente em funcdo do crescimento
econdmico.

A centralidade da pessoa humana, em sua dignidade, como fonte inspiradora do
agir hermenéutico, pde em destaque que o verdadeiro desenvolvimento ha de significar
a transposicdo de melhores condi¢des de vida para todos, realizando a justica social.
Preciosa a licdo de Néri da Silveira, antes mesmo, inclusive, do advento da atual
Constituicdo, ao anotar que o aperfeicoamento institucional do Estado de Direito ndo se

da sem a realizacao da justica social. Nas suas palavras, é necessaria:

(...) a criacdo de condicdes sociais basicas, para que todos os membros da
convivéncia, e ndo apenas alguns, no exercicio das liberdades, possam
alcangar o efetivo desenvolvimento de sua personalidade, notadamente em
face das situacOes adversas, criadas pela conjuntura real, econdmica e
financeira, agravadas, de forma substancial, nos tempos atuais, com a
inquietante ampliacéo das areas de popula¢fes menos favorecidas da fortuna
ou em estado de extrema pobreza.*®

A justica social € mesmo uma primordial vocacdo da ordem constitucional
econdmica, sua finalidade, destino obrigatério de toda tarefa exegética. Fica entdo facil

entender a assertiva de Cristiane Derani, ao afirmar que o Direito Econémico,

(...) como traducdo do que ha de expresso ou latente numa sociedade, ndo
desenrola uma rota sem conflitos. Ao espelhar as diferencgas e divergéncias
sociais a0 mesmo tempo em que incorpora seu papel politico de objetivar o
bem comum da sociedade, transita pelas mais distintas esferas do
relacionamento social. Assim, justifica-se, e mais, torna-se imprescindivel
esta dupla dimensdo do direito econdmico: garantidor da iniciativa
econdmica privada e implementador do bem-estar social.**®

Como examinado no topico “liberdades substanciais,” do capitulo 2, a liberdade
para cada um e para todos, na acepcao ampla em que a questdo foi abordada, € mesmo
um motor do desenvolvimento, mas este somente se estabelecera onde a justica social se
torne mais presente no convivio da sociedade. Por isso que a justica social diz respeito

ao que toca a cada um como membro da sociedade, como semelhante, como humano.

3.2  Os principios da ordem econémica constitucional
O exame das disposigdes consagradas no titulo da ordem econémica indica a

opcdo do constituinte por um modelo capitalista de producdo, em que os agentes

135 SILVEIRA, José Néri da. Reflexdo sobre uma ordem de liberdade e justica. Revista de Direito
Publico, S&o Paulo, v. 18, n. 74, abr.-jun. 1985, p. 36.
3¢ DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 46.
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econdmicos disputam livremente em uma economia de mercado.™’ Todavia,
ultrapassada a concepcdo estritamente liberal de Estado, o capitalismo contemporaneo
tem sido matizado por variados graus de intervencionismo estatal.

Os limites da atuacdo interventiva do Estado, dessa forma, constituem parte
essencial do estudo dedicado ao regramento juridico da economia. Ha de se lembrar que
a partir da Revolugdo Industrial, no século XIX, caracterizada pela crescente
concentracdo de capital e pelo aumento das desigualdades sociais, € que esta acdo
interventiva se potencializou, no intuito de corrigir as disfuncionalidades naturais que a
ordem evolutiva espontanea da economia fez surgir no cenario socioecondmico real do
nascente capitalismo.

A tarefa que se apresenta nesta parte do trabalho consiste em tecer algumas
consideracBes sobre os principios elencados nos incisos do art. 170 da Constituicdo
patria. Frise-se que € na vivificacdo constitucional, sobremodo em sua principiologia,
que se haverd de encontrar o fundamento e legitimidade da aplicacdo das normas
juridicas, fundamento e limite das demais fontes normativas e &pice referencial de
qualquer interpretacao.

Foi cuidadoso o constituinte ao colocar num sé dispositivo principios que
brotam do espontdneo movimento de nossa realidade, como a livre iniciativa e a
propriedade privada, com outros, nd0 menos importantes, mas ndo tdo espontaneos
assim, tais como funcdo social da propriedade, reducdo das desigualdades sociais e
regionais, dentre outros, somente concretizaveis através da necessaria interferéncia
estatal, no sentido de corrigir rumos e moldar comportamentos. E através dos principios
que o sistema juridico é estruturado e faz-se coeso, de modo que constituem o alicerce
basico fundamental para se determinar o sentido e o alcance das expressdes juridicas.

Afirme-se novamente que os principios estabelecidos no art. 170, quando
observados somente em sua atomistica individualidade, por vezes sinalizam solucdes
opostas. Somente sua visualizacdo dentro do todo sisteméatico é que propicia o
estabelecimento do real alcance de seu sentido, potencializado pela visédo de inteireza
que é insita ao desvelamento do fenbmeno juridico. Por esse motivo mesmo é que neste

trabalho se quis fazer um estudo de todos eles, ndo de modo superficial, apenas por

137 Art. 219/CF. O mercado interno integra o patrimdnio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar
o desenvolvimento cultural e socioeconémico, o bem-estar da populacdo e a autonomia tecnologica do
Pais, nos termos de lei federal.
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fazer, mas analisando seu conteido e como se apresentam e se inter-relacionam com
outros preceitos e dispositivos do ordenamento juridico brasileiro.

De modo contrario, se tomados tais principios um a um, podem, e ndo é raro
acontecer, entrar em conflito entre si, apontando solucdes opostas. A licdo de Cristiane
Derani € lapidar:

Por ser o ordenamento juridico formado e conformado pela realidade, temas
que aparentemente se revelam contraditérios no texto normativo, como
liberdade e restricdo, individualismo e coletivismo, relevancia e irrelevancia,
igualdade e diferenca, devem ser compreendidos ndo como apresentando um
antagonismo, mas conformando uma polaridade estrutural, posto que a
existéncia simultanea desses opostos € inerente a0 mundo da vida e estdo
essencialmente ligados entre si.'*®

A coexisténcia de principios e valores juridicos em uma Constituicdo de base
pluralista, como é a brasileira, impde a necessidade de ndo ser absolutizado nenhum
deles, pois haverdo de conviver em sistematica harmonia. A escolha de um principio ou
valor preponderante traz subjacente a necessidade de preservacdo para os demais, pois 0
pluralismo de valores € mesmo a tonica de um Estado Democrético. A unidade, num
caso concreto, é obtida a partir da devida ponderacéo.

Pontuados estes argumentos preliminares, passa-se a examinar com maior
cautela os principios da ordem econdmica contidos nos incisos do art. 170 da

Constituicao Federal.

3.2.1 Soberania nacional

Soberania é um atributo do Estado. Estado soberano é aquele que faz imperar,
ndo sem contrastes de outros atores sociais, sua ordem juridica. Inserida no contexto
econémico, por forca do art. 170, I, assume a soberania nacional nova roupagem. Ela
pode ser tomada como soberania nacional econdémica, revelando a preocupacédo de que,
mesmo no plano da economia, 0 pais ndo esteja sujeito a ditames estrangeiros. Vale
dizer que o constituinte de 1988 ndo rompeu com o sistema capitalista, mas, pelo
contrério, quis que se formasse um capitalismo nacional autbnomo e independente.

Com isso, a Constituicdo criou as condicBes juridicas fundamentais para a
adocdo do desenvolvimento autocentrado, nacional e popular, que, ndo sendo sinénimo
de isolamento ou autarquizacdo econdmica, possibilita marchar para um sistema
econdmico desenvolvido, em que 0s agentes econdmicos locais e seu Estado tenham o

dominio da reproducéo da forca de trabalho, da centralizacdo do excedente da producao,

38 DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 23.
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do mercado e a capacidade de competir no mercado mundial, dos recursos naturais e,
enfim, da tecnologia. E claro que essa formagcéo capitalista da Carta de 1988 tem que
levar em consideracdo a construcdo do Estado Democrético de Direito, em que se
envolvem direitos fundamentais do homem, que ndo aceitam a permanéncia de
profundas desigualdades, mas, ao contrario, reclamam uma situacdo de convivéncia em
que a dignidade da pessoa humana seja o centro das considerac6es da vida social.

Entendido, dessa forma, como a autodeterminacdo da conducdo da politica
econbmica, certo é, entretanto, que, dada a indisfarcavel desigualdade entre as nacdes e
a crescente interdependéncia global em todos os setores, avulta de importancia a
consideracdo da soberania nacional como principio norteador da ordem constitucional
econdmica.

Com a crescente intensificacdo do fenémeno da globalizacéo, verificou-se uma
maior hegemonia do capital financeiro e o rapido crescimento das empresas
transnacionais. Internacionalizou-se parte da producdo, houve crescente liberacdo e
intensificacdo do comércio e a observancia de novas praticas na formulacdo de
contratos, tudo isto com indisfarcavel repercussdo na vida das pessoas, da sociedade e
do proprio Estado. Por isso, as normas da ordem econdmica ndo podem e ndo devem
apenas restringir-se aos aspectos estritamente internos do desenvolvimento, de modo
que o planejamento da atividade econémica precisa considerar os efeitos que se fazem
sentir sobre as estratégias no encaminhamento da politica econdmica internacional.**®
Mas o que parece mesmo destacado no texto é que a consideracdo de tais aspectos nao
pode chegar ao ponto de subtrair do pais as possibilidades de autodeterminacéo.

Estando o mundo em franco processo de integracdo e sabido que constitui
objetivo do Brasil a associacdo dos povos da América Latina (art. 4°, pardgrafo Unico,
da Constituicdo), destaca-se o tema da soberania nacional, pois esta j& foi tida como um
natural obstaculo juridico a integracdo econémica, vez que a construgdo de processos de
integracdo passa pelo estabelecimento de um arcabouco institucional de carater
supranacional com parcial transferéncia da soberania estatal, entendida esta nos moldes
absolutos em que tem sido formulada pelos estudiosos, sempre aliando-a a questdo da

supremacia.*

139 DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 105.

140 Na viséo tradicional, a soberania se apresenta, do ponto de vista juridico, como o carater do
ordenamento de ser absoluto (no plano interno) e relativo (no plano externo). Internamente, a soberania
faz-se através do Estado (ordenamento) soberano, ordem juridica que se coloca como originaria e
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Verdade € que o fendmeno da globalizacdo tem arrostado a soberania nacional.
A abertura dos mercados, incrementada pelos abrandamentos alfandegéarios, a
eliminacdo do xenofobismo, a questdo dos capitais flutuantes e as linhas de produgéo
mundiais, tracos caracteristicos de um processo de maximizacdo da rentabilidade
econbmica com substancial alteracdo no modo de ser capitalista, por certo foram
antevistos pelo legislador constitucional que fez inserir a soberania nacional dentre os
principios da atividade econdmica.

Por outro lado, o processo de integracdo e a criacdo de legislacdo de carater
supranacional passam, necessariamente, pela harmonizacdo dos sistemas juridicos
independentes, mas impde-se a adverténcia de que tal ndo poderd ocorrer de forma
acritica e servil as normas de carater internacional — ou, no caso do Mercosul, de carater
regional —, mormente quando estas contrariarem a tabua axioldgica constitucional,
definidora da ordem publica interna.

Um outro aspecto merecedor de destaque no respeitante a soberania nacional é o
fendmeno atinente as multinacionais, mais grave desafio do qual padece a nacdo,
empresas que, devido ao seu gigantismo, retiram aos Estados faculdades decisorias
essenciais em matérias afetas ao destino da coletividade em geral, a despeito da
proclamada despolitizacdo, suposta caracteristica desses megaorganismos, cuja
neutralidade politica decorreria da fidelidade ao ideério capitalista de busca do lucro em

um mercado globalizado. E isso ndo € recente. Ja em 1974, Paulo Bonavides alertava:

Preparando a humanidade desnacionalizada, cuja maxima aspiragdo seria a
comunidade de consumo, os tecnocratas — filhos naturais e diletos da
mentalidade que essas organizagdes produziram no mundo — se socorrem,
ndo raro, da palavra interdependéncia para abrandar posi¢des, amolecer
escripulos e quebrantar resisténcias. Os lagos nacionais se partem ante
invocl:?lgﬁes desse teor, a soberania cede, a opinido consente, o patriotismo
cala.

E posta em destaque a engenharia juridica que desafia a ordem interna e
internacional. As multinacionais, na maioria dos casos, possuem 0 maior e 0 mais
seguro condicionamento para a transgressao frente as normas estabelecidas e até impor
as que lhes convém. Assim, furtam-se mesmo ao controle do abuso do poder

econdmico, visto que, tradicionalmente, delimita a fronteira do licito e do ilicito, mas

incontrastavel. Ela é autorreferencial e se pde limites, obrigagdes e vinculos. Nessa visdo tradicional, no
plano externo, a interligacéo faz-se através de acordos e pactos com outros Estados soberanos

11 BONAVIDES, Paulo. As multinacionais e a desnacionalizacio do Estado e da soberania. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 11, n. 44, out.-dez. 1974, p. 16.
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tendo aquelas empresas empregado o seu poder para a confeccdo da lei a que terdo de se
submeter, por certo obrardo para que suas condutas ndo tomem a pecha da ilicitude.

A despeito do aspecto negativo acima salientado, as multinacionais apresentam,
como de resto todas as coisas em geral, aspectos negativos e positivos. Dentre estes se
pode elencar que elas abrem possibilidades de implantar economias de escala, pondo
termo a préticas antiecondmicas ou antimercado, verdadeiros obstaculos ao
desenvolvimento, proporcionam o incremento de tecnologias bésicas pertinentes a
processos de producdo, bem como a contribuicdo de capital e transferéncia de
tecnologia, de efeito consideravel e fundamental para os paises em desenvolvimento,
preparam quadros técnicos competentes e especializados de cientistas, gerentes e
empresarios, a par da capacidade renovadora de pesquisa no ambito tecnoldgico, que
consentiria alargar o progresso, a ciéncias e a produtividade. Ainda, sdo elas
responsaveis pela intensificacdo das exportacbes, com reflexos positivos de equilibrio
no balanco de pagamentos dos paises em desenvolvimento, e pela facilidade em fazer
surgir novos mercados e levar a cabo a integracdo de mercados produtores e financeiros.
Em suma, representam uma potencialidade também aprecidvel para o bem, na esfera
material, desde que factivel a superintendéncia corretiva de suas atividades da parte da
ordem juridica e politica dos paises onde atuam.

Certo é que, onde se estabelece o poder econémico, ha potencialmente poder
politico, a despeito da proclamada perseguicdo de um suposto fim econdmico puro, a
busca do lucro, o qual, todavia, tende a ser potencializado, caso as politicas publicas se
perfilhem em sintonia com o planejamento privado estratégico adotado por tais
empresas. Isto reconduz para a efetiva possibilidade do uso e também do abuso deste
poder econdmico com vistas & interferéncia na formulagdo das politicas publicas de um
modo em geral, com ameaca & esmaecida soberania nacional.

De outra parte, ndo seria correto ver na soberania, como principio da ordem
econdmica, um nacionalismo xenofobo. Ao contrério, a integracdo global a que estdo
submetidos todos os paises por certo envolve concessdes, sendo a reciprocidade critério

aferivel, mas ndo suficiente, da equidade destas relacdes.*** Entretanto, no tabuleiro

%2 Os processos de integracdo sdo mais facilmente realizaveis quando o patamar de desenvolvimento
socioeconémico dos paises envolvidos ndao diferirem muito uns dos outros. Vide o exemplo da Unido
Europeia. A diversidade e a heterogeneidade econdmica, mas principalmente cultural, verificaveis no
cenario internacional, e cuja consciéncia induz a um sentimento de tolerancia para o diferente, necessitam
encontrar espago nos processos de integracdo, ndo significando isto op¢do pelo arcaico em detrimento do
novo, mas sim a adocdo de medidas integratérias que potencializem o desiderato de a todos 0s povos
consorciados serem proveitosas, no sentido mais amplo do termo, mas mais proveitosas ainda para os que
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internacional, ndo podem estar em jogo figuras e acordos que impliquem a subtracédo da
autodeterminacdo. O acatamento e o respeito a Constituicdo Federal, aos direitos
fundamentais e, de um modo especial, a principiologia estabelecida no art. 170 devem
ser encarados como um solido referencial para a afericdo da soberania nacional como

principio da ordem econdmica.

3.2.2 Propriedade privada

Uma decisdo central em toda Constituicdo diz respeito ao modo como a
propriedade é regulada. Ela tem um papel crucial para a sociedade e certamente depende
de prévios fatores, variando de lugar para lugar. Melhor explicando, numa sociedade
agricola a propriedade tem um significado diverso do que numa sociedade altamente
industrializada. A nocédo de que a propriedade ha de ser entendida como o poder juridico
gue uma pessoa exerce sobre uma coisa diz pouco ou quase nada sobre ela.

Ensina Jodo Luis Nogueira Matias que:

O direito de propriedade é obra humana, cultural, como tal caracterizado pela
historicidade. Muitas séo as justificativas para a sua existéncia, sendo certo
que atende ao fim especifico de facilitar o convivio social e de permitir a
melhor utilizagdo dos bens disponiveis.'*®

Além de ser um principio constitucional da ordem econémica, a Constituicdo de
1988 erigiu a propriedade privada ao status de direito e garantia fundamental,*
traduzindo-se no poder de usar, gozar e dispor e perseguir um bem, em carater exclusivo
e perpétuo. Propriedade privada, portanto, é um direito real, exercido por um
determinado titular em face de um determinado bem, que lhe assegura direito de uso
(utilizacdo do bem como melhor Ihe aprouver, desde que cumpra sua funcdo social,
como veremos no topico em seguida), de fruicdo (auferir lucro com o bem), de
disposi¢éo (possibilidade de livre alienacdo da coisa de acordo com seu livre arbitrio) e

de sequela (direito de persecucdo do bem, onde quer que ele esteja).'*®

estdo em condi¢Ges menos favorecidas no cenario do bloco regional ou continental, portanto, numa
andlise estritamente nacional, mas também e principalmente no comparativo entre os paises.

1 MATIAS, Jodo Luis Nogueira. Em busca de uma sociedade livre, justa e solidaria: a funcdo ambiental
como forma de conciliagdo entre o direito de propriedade e o direito ao meio ambiente sadio. In:

(Org.). Ordem econémica na perspectiva dos direitos fundamentais. Curitiba: Editora CRV, 2013, p.
17.

144 Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(...) XXII - é garantido o direito de propriedade.

5Em outro trabalho, adverte o professor Jodo Luis Nogueira Matias: “A propriedade nio se confunde
com o direito de propriedade, vez que este tem seus limites estabelecidos pela ordem juridica, estando
vinculado ao momento histérico e as condigdes politicas e sociais vigentes.” Traz, ainda, a baila (na nota
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N&o obstante, este principio assegura aos agentes econdmicos direito a
propriedade dos fatores de producédo e circulagdo de bens em seus respectivos ciclos
econdmicos, sendo instrumento garantidor da livre iniciativa de empreendimentos
privados. Neste ponto, utiliza-se da licdo de Eros Grau, que, inspirado em doutrina

italiana, assevera:

Uma segunda distingdo, ademais, ha de ser procedida, entre propriedade de
bens de consumo e propriedade de bens de producdo. Como lembrei em outra
ocasido, é de Giovanni Coco a observacdo de que a moderna legislacdo
econdmica considera a disciplina da propriedade como elemento que se
insere no processo produtivo, ao qual converge um feixe de outros interesses
que concorrem com aqueles do proprietario e, de modo diverso, o
condicionam e por ele sdo condicionados. Esse novo tratamento normativo
respeita unicamente aos bens de producdo, dado que o ciclo da propriedade
dos bens de consumo se esgota na sua propria fruicdo. Apenas em relagdo aos
bens de producéo se pode colocar o problema do conflito entre propriedade e
trabalho e do binbmio propriedade-empresa. Esse novo direito — nova
legislagdo — implica prospeccdo de uma nova fase (um aspecto, um perfil) do
direito de propriedade, diversa e distinta da tradicional: a fase dinamica.'*

Tracando uma trajetoria da evolucdo historica do conceito de propriedade, tem-
se que a propriedade ja foi, na antiguidade, prevista em forma coletiva, sem, contudo,
deixar de apresentar-se sob as formas de carater privado.’*’ Passando & antiguidade
classica, entre os gregos e 0s romanos, ha uma transformacdo no conceito de
propriedade, refletindo uma evolucdo da propria estruturacdo social: a sociedade
gentilica'® cede em face da instituicdo da familia. Quando ocorre essa passagem, a
propriedade privada surge conjuntamente com o enaltecimento da familia, cujos lagos
sdo mais fortes que aqueles existentes no genos. A nocdo de propriedade, pois, passa a
estabelecer-se com maior nitidez.

Na Idade Média, a propriedade é permitida apenas aqueles integrantes de
determinada classe social, podendo-se falar no estamento proprietario em distingdo as

demais. Como se sabe, o feudalismo €é o regime que presidiu a sociedade nesse periodo.

de rodapé n° 2) a distincdo feita por Tomasetti Junior entre ambos os direitos, quais sejam o direito a
propriedade e o direito de propriedade, sendo que este se exercita de modo particular sobre os bens de
producdo. (MATIAS, Jodo Luis Nogueira. Desmistificando o direito de propriedade: a prevaléncia do
carater histérico. In: ; WACHOWICZ, Marcos (Coords.). Propriedade e meio ambiente: em
busca de sua convergéncia. Floriandpolis: Fundagdo Boiteux, 2010, p. 268).

16 GRAU, Eros. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p.241-242.

14T MATIAS, Jodo Luis Nogueira. Em busca de uma sociedade livre, justa e solidaria: a funcdo ambiental
como forma de conciliagdo entre o direito de propriedade e o direito ao meio ambiente sadio. In:

(Org.). Ordem econémica na perspectiva dos direitos fundamentais. Curitiba: Editora CRV, 2013, p.
17.

148 O genos constitufa a primitiva unidade econdmica, social politica e religiosa dos gregos. Todo o grupo
vivia sob a autoridade do pater (patriarca) que, ao morrer, era sucedido pelo primogénito, e assim
sucessivamente. Era um grupo consanguineo, em que havia forte solidariedade entre seus membros.
Pode-se afirmar que representava uma grande familia, ainda ndo dividida em familias menores.
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Estabeleciam-se relagcdes entre o patrono e os clientes, numa relacdo de compromissos
matuos. A terra era cultivada pelo cliente, mas pertencia ao patrono. Isto ocasionou a
fragmentacéo do direito de propriedade, havendo o desdobramento de faculdades entre
o titular do dominio (patrono) e os possuidores ou usufrutuarios (clientes).**

Ja na Idade Moderna, a racionalidade jusnaturalista afirmava que a protecédo da
propriedade, juntamente com a protecdo da liberdade, era o fim propriamente dito do
Estado, dai ser o direito de propriedade inviolavel e sagrado, em oposicdo ao
ordenamento vigente no regime feudal. A ideia era a de que a preservacdo da
propriedade privada estava diretamente associada a preservacdo da liberdade individual.

Estavam, assim, satisfeitas as necessidades da era industrial que viria a surgir em
seguida, pois a economia dependia de uma liberdade de comércio, o que pressupunha a
disponibilidade da propriedade. A liberdade econémica alcancada com a extin¢do das
corporacgdes e restricbes as atividades empresariais sO era realizavel através de uma

ordem da propriedade movel e ndo condicionada. Na licdo precisa de Bercovici:

O conceito romano de propriedade, recepcionado e reelaborado desde a Idade
Média até se manifestar plenamente nas revoluces liberais do século XVII,
exerceu, como ndo poderia deixar de ser, a influéncia mais profunda sobre o
conceito liberal de propriedade, formulado & sua imagem e semelhanca. O
discurso juridico sobre a propriedade é repleto de visGes maniqueistas, pois
trata de opcBes econdmicas que tendem a se converter em ideologias. A
conotacdo de absolutividade que lhe d& o ordenamento liberal subtrai a sua
relatividade, faz com que o instituto da propriedade se converta em modelo
supremo da validade do ordenamento juridico.™

Entretanto, levou muito tempo até que se afirmasse a constatacdo de que a
propriedade também poderia significar falta de liberdade, passando a doutrina, entdo, a
questionar o conceito puramente individualista de propriedade. Sensivel aos problemas
decorrentes dessa concep¢do, inovadoras foram os dispositivos trazidos pelas
Constituicdes Mexicana, de 1917, e de Weimar, de 1919, evidenciando o surgimento de
um Estado mais preocupado com os anseios sociais: o Estado Social.

Nas palavras de Matias:

Como consequéncia dos novos tempos, a Constituicdo mexicana, de forma
pioneira, em 5 de fevereiro de 1917, fixa novos parametros para o0 exercicio
do direito de propriedade, estabelecendo, em seu artigo 27, a ideia de que a
nacdo terd o direito de impor a propriedade privada as limitagfes exigidas
pelo interesse publico, assim como pode regular, em beneficio de todos, o
aproveitamento dos elementos naturais suscetiveis de apropriagdo, com a
finalidade de realizar distribuigdo equitativa da riqueza publica, cuidar de sua
conservacgdo, obter o desenvolvimento equilibrado do pais e melhorar as

Y9 MATIAS, Jodo Luis Nogueira. Op. cit., p. 17.
1% BERCOVICI, Gilberto. A Constituicdo de 1988 e a funcéo social da propriedade. Revista de Direito
Privado, S8o Paulo: RT, v. 7, jul.-set. 2001, p. 60.
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condicOes de vida da populacdo urbana e rural. Posteriormente, em 1919, a
Constituicdo alema de Weimar dispde, em seu artigo 153, que é garantida a
propriedade, estabelecendo que o seu conteddo e limites decorrem da lei. A
expropriacdo tem que ser determinada pelo bem comum, decorrendo de
disposicdes legais e mediante justa indenizacdo, a ndo ser nos casos
declarados na Lei. Ao fim do dispositivo, consta a declaracdo de que a
proprieiglade obriga, devendo seu uso representar um Sservico ao interesse
social.

A protecédo da propriedade garantida constitucionalmente passou no decorrer dos
anos por uma ampliagdo consideravel. Deste alargamento do campo de protecdo e do
inter-relacionamento crescente na economia de um pais industrializado moderno surge
ao mesmo tempo a necessidade de repensar o sentido liberal da protecdo a garantia da
propriedade. Quanto mais posic¢des juridicas forem asseguradas como propriedade, tanto
maior serd o perigo de que seu uso irrestrito e ilimitado dé ao proprietario um poder
econdmico e social sobre os outros e o Estado. Por isso a necessidade de modificar o
alcance protecional da garantia a propriedade.

A fragmentacdo do género propriedade em diversas espécies — a propriedade
imaterial, intelectual, artistica, de marcas, etc. — e a conformacdo, no &pice do sistema
normativo, de que a mesma se encontra funcionalizada ao atendimento de um fim social
conferiram uma nova significacdo e conteudo ao direito de propriedade, que, assim
posto, confere 0 uso, gozo e disposicdo do bem pelo proprietario, mas sem perder de
vista 0s interesses sociais potencializados pela funcionalidade afeta ao exercicio
daqueles direitos. Esta visao funcionalizada do direito de propriedade é caracteristica do
contemporaneo Estado Democratico de Direito.

Nesta linha de raciocinio, e de acordo com o art. 1.228 do atual Codigo Civil
brasileiro, “o proprietério tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de
reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.” Todavia, o
direito de propriedade “deve ser exercido em consonédncia com as suas finalidades
econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecologico
e o patriménio historico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas,”
conforme dispde 0 §1° do mesmo artigo.

Dessa forma, a garantia da propriedade privada deve servir a seguranca da

existéncia material do individuo, que, por sua vez, é pressuposto da liberdade humana.

131 MATIAS, Jodo Luis Nogueira. Desmistificando o direito de propriedade: a prevaléncia do caréter
histérico. In: ; WACHOWICZ, Marcos (Coords.). Propriedade e meio ambiente: em busca de
sua convergéncia. Florianopolis: Fundagdo Boiteux, 2010, p. 275-276.
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Desta funcdo de defesa da propriedade como direito de liberdade resultam
consequéncias juridicas relevantes. Deve-se ver no dispositivo constitucional, mormente
porque inserido nos direitos fundamentais, também um direito aos ndo proprietérios, de
modo que o Estado deve atuar para garantir a propriedade para quem nao a tem. Neste
sentido, vale lembrar a previsdo constitucional do usucapi&o urbano,*** que confere a
propriedade aquele que utilizar o bem como moradia, e 0 usucapio rural,' que confere
a propriedade aqueles que nela labutam e tém sua moradia.

Feitas tais consideraces, passa-se a analise do principio constitucional

econémico da funcdo social da propriedade.

3.2.3 Funcéo social da propriedade

N&o por acaso o principio da funcdo social da propriedade se coloca na
sequéncia dos vetores maiores que norteiam a ordem constitucional econémica, logo em
seguida ao principio da propriedade privada.'>* Se a propriedade e a apropriacao privada
dos meios de producdo constituem pressupostos de um regime capitalista, verdade é,
também, que na vigéncia de um Estado Democréatico de Direito, como é o caso do
Brasil,** a propriedade privada — com todas as implicacdes que a expressao significa ou
pode significar — ndo se legitima mais, hodiernamente, apenas pelos frutos que dela
extrai seu dono, mas, igualmente, pela funcdo que desempenha no contexto da
sociedade.

Sobre o0 assunto, argumenta Derani:

A propriedade privada é um valor constitutivo da sociedade brasileira,
fundada no modo capitalista de producdo. Sobre este preceito recai um outro
que Ihe confere novos contornos. Um novo atributo insere-se na propriedade,
que, além de privada, ou seja, ligada a um sujeito particular de direito,
atendera a uma destinacdo social, isto &, seus frutos deverdo reverter de
algum modo a sociedade, o que ndo exclui naturalmente o poder de fruicao

152 Art. 183/CF. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-a o dominio, desde que néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo seré reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° - Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao.

153 Art. 191/CF. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu, por
cinco anos ininterruptos, sem oposicdo, area de terra, em zona rural, ndo superior a cinquenta hectares,
tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a
propriedade.

Paragrafo Unico. Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao.

154 Também néo por coincidéncia, o mesmo se da no art. 5°, incisos XXI1 e XXIIl, da CF.

15 Art. 19/CF. A Replblica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito (...).
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particular inerente ao dominio, sem o qual o contetdo privado da propriedade
estaria esvaziado. Assim, pode-se dizer que o principio da propriedade
privada é um pressuposto do principio da funcdo social da propriedade, € o
exercicio do dominio s6 serd constitucional se condisser com esta dupla
caracterfstica da propriedade: dominio privado, frutos privados e sociais.™®

Volta-se a afirmar que a propriedade privada ndo mais existe de modo
absolutizado como previam estatutos juridicos pretéritos, mas, ao contrario, insere-se no
todo complexo que representa a vida da sociedade atual, em que tudo esté interligado e
todos e cada um de nds ndo ganha significacdo e identidade sendo que no cotidiano
relacionamento que é inerente & prépria existéncia.”>’ Por isto mesmo é que a funcéo
social ndo representa um Onus para o proprietario, pois visa a simplesmente fazer com
que a propriedade seja posta a servi¢o do fim natural a que tal bem se destina, o0 que esta
de acordo com a teleologia constitucionalmente adotada no capitulo da ordem
econdmica.

O reconhecimento constitucional de que a propriedade deve atender também aos
interesses sociais tem em conta que na vida em sociedade ela tem sido instrumento de
supremacia e exclusdo, pois o latifindio improdutivo e a propriedade meramente
especulativa, por consubstanciarem mau uso da terra e do espaco urbano, ja sdo tidos
como um dos principais causadores da violéncia social. Neste sentido, alerta

Comparato:

Desde a fundacdo do constitucionalismo moderno, com a afirmacdo de que
ha direitos anteriores e superiores as leis positivas, a propriedade foi
concebida como um instrumento de garantia da liberdade individual, contra a
intrusdo dos Poderes Publicos. As transformagdes do Estado contemporaneo
deram a propriedade, porém, além dessa fungdo, também a de servir como
instrumento de realizagdo da igualdade social e da solidariedade coletiva,
perante os fracos e desamparados. Seria indesculpavel anacronismo se a
doutrina e a jurisprudéncia hodiernas ndo levassem em consideracdo essa
transformacdo histérica, para adaptar o velho instituto as suas novas
finalidades.™®

Desta feita, a protecdo que o ordenamento confere a propriedade se esmaece

quando o quadro fatico revela, por exemplo, sua utilizacdo Unica e exclusivamente

1% DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 238.

137 «A mudanca ocorrida foi de mentalidade, deixando o exercicio do direito de propriedade de ser
absoluto. A funcdo social € mais que uma limitacdo. Trata-se de uma concep¢do que consubstancia-se no
fundamento, razéo e justificacdo da propriedade. A funcdo social da propriedade ndo tem inspiragdo
socialista, antes € um conceito proprio do regime capitalista, que legitima o lucro e a propriedade privada
dos bens de produgdo, ao configurar a execucdo da atividade do produtor de riquezas, dentro de certos
pardmetros constitucionais, como exercida dentro do interesse geral. A fungdo social passou a integrar o
conceito de propriedade, justificando-a e legitimando-a.” (BERCOVICI, Gilberto. Constituicéo
econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Malheiros,
2005, p. 147).

%8 COMPARATO, Fabio Konder. Direitos e deveres fundamentais em matéria de propriedade. Revista
Centro de Estudos Judiciarios, Brasilia, v. 1, n. 3, set.-dez. 1997, p. 98.
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especulativa, servindo de mera reserva de capital, sem funcionalidade alguma, ja se
tendo antevisto neste fato um uso abusivo do direito. Por este motivo, faz-se necessario
enfrentar esse abuso do direito de propriedade, violador de sua funcéo social, de forma a
contribuir para a criacdo de uma sociedade justa e solidaria como preconiza o texto
constitucional.

Na sistematica da Constituicdo, a propriedade serd socialmente funcional
quando, respeitando a dignidade da pessoa humana, contribuir para o desenvolvimento
nacional e para a diminuicdo da pobreza e das desigualdades sociais. Verdade é que, no
modelo constitucional vigente, existem motivos para se asseverar de um manifesto
desejo de que a propriedade seja posta ndo somente a servico do atendimento das
necessidades materiais e pessoais, mas para o bem da coletividade.

N&o obstante, interessantes sdo o0s desdobramentos da fungdo social da
propriedade. Fala-se hoje em funcdo social da propriedade urbana e da propriedade
rural, em funcdo social da empresa e do contrato, bem como em fungdo ambiental (ou
ecoldgica) da propriedade.

No tocante a funcdo social da propriedade urbana, dispbe o §2° do art. 182 da
Constituicao Federal: “A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.” O plano
diretor, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana, o qual deve ser formulado
em atencdo ao pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, garantindo o bem-
estar de seus habitantes.*

A inovacdo legislativa mais importante no que toca a funcdo social da
propriedade urbana veio com a Lei 10.257, de 2001, denominada Estatuto da Cidade,
que trata da politica urbana. O art. 39 dessa lei é especifico quanto & funcéo social. Apos
repetir o disposto no art. 182, §2° do texto constitucional, esclarece que o fim colimado
¢ assegurar o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a

justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas.'®® Para José Afonso da

159 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

160" Art. 39/Lei 10.257. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justiga social e ao desenvolvimento das
atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.
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Silva, a fungdo social da propriedade urbana ¢ cumprida quando ela “realizar as
chamadas fung¢des urbanisticas de propiciar habitacdo (moradia), condi¢des adequadas
de trabalho, recreacdo e de circulagio humana.”*®*

Quanto a funcdo social da propriedade rural, dela trata o art. 186 da
Constituicdo.'®> Somente com a observancia dos requisitos previstos em todos 0s
incisos deste preceito se podera dizer que a propriedade rural cumpre com sua funcéao
social. No entanto, atente-se que ndo h& de se confundir propriedade produtiva com
propriedade cumpridora de sua funcéo social.

Uma propriedade produtiva, no sentido econémico da expressdo, isto €, aquela
que extrai da terra 0 que produz, por exemplo, toneladas de frutas ou de gréos, com
rendimento, inclusive, acima da média, podera ser juridicamente improdutiva. Pois, se
ndo ha pagamento dos impostos correspondentes, se os trabalhadores ndo tém seus
minimos direitos observados e, ainda, ha agressdo ambiental, de que adianta a alta
produtividade?'®®

O inverso também pode acontecer. Uma propriedade que pouco produz, no
sentido econométrico da expressao, mas que da pleno atendimento aos requisitos do art.
186, estara socialmente funcionalizada, vez que estd de acordo com a teleologia
constitucional, sendo, deste modo, merecedora de toda a protecao que o sistema juridico
Ihe pode conferir.

Desta feita, aconselha-se, de forma a evitar injusticas dificeis de reparacdo, um
exame caso a caso com vistas a identificar se tal funcdo da propriedade esta sendo
cumprida ou n&o.

Passando a analise da funcdo social da empresa, tem-se que toda empresa
cumpre uma funcdo social no sentido axioldgico do termo. Pode-se indagar sobre a
existéncia, ou ndo, de uma normatividade, em sede constitucional, respeitante ao

assunto. E a resposta havera de ser positiva, pois na medida em que a propriedade deve

161 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 817.

162 Art. 186. A funcéo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente;

111 - observancia das disposi¢des que regulam as relac6es de trabalho;

IV - exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

163 «A produtividade é um elemento da fungdo social da propriedade rural. N&o basta, porém ser produtiva
para que ela seja tida como cumpridora do principio. Se ela produz, mas de modo irracional, inadequado,
descumprindo a legislacdo trabalhista em relagdo a seus trabalhadores, evidentemente que esta longe de
atender a sua funcdo social.” (SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 820).
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atender a funcdo social, e ndo tendo havido distincdo entre qualquer espécie de
propriedade, por certo aqui se inclui a propriedade empreséria.

Igual concluséo pode ser extraida do fato de que a Constitui¢éo, ao contemplar a
propriedade privada como um principio da ordem econdmica, quis reafirmar a opcao
pelo sistema capitalista, em que a apropriacdo privada dos meios de producdo constitui
0 modo principal de se atingir o desenvolvimento. Destarte, ao estabelecer a
propriedade privada e a funcdo social da propriedade como principios da ordem
econbmica, conferiu a propriedade empresaria uma funcdo social, ficando toda a
normatividade legal imantada por esta singular opcdo constitucional.

Neste sentido, a Lei 6.404, de 1976, estabelece em seu art. 153 o dever de
diligéncia que o administrador de companhia deve empregar, sempre exercendo suas
fungdes com “o cuidado e diligéncia que todo homem ativo e probo costuma empregar
na administragdo dos seus proprios negocios.” O art. 1.011 do Cddigo Civil de 2002, ao
reproduzir esta regra, vai além e chega a dispor sobre casos de impedimento de
exercicio profissional na funcdo de administrador.'® E, ao almejar os fins da
companhia, deverd portar-se de forma a satisfazer “as exigéncias do bem publico ¢ da
fungdo social da empresa.”*®® Em semelhante disposicdo estabelece o paragrafo tnico
do art. 116 da mesma Lei que o acionista controlador deve exercer o seu poder “com 0
fim de fazer a companhia realizar o seu objeto e cumprir sua fungdo social, e tem
deveres e responsabilidades para com os demais acionistas da empresa, 0s que nela
trabalham e para a comunidade em que atua, cujos direitos e interesses deve lealmente
respeitar e atender.”

Ja no que se refere & funcéo social do contrato,*®

esta é decorréncia l6gica do
principio da funcdo social da propriedade. Isto porque a fungdo mais caracteristica do
contrato é sua finalidade econémica, propiciando a desejada circulacdo das riquezas.
Como esta circulacdo da riqueza pressupde a sua apropriacdo privada, que se da

mediante o instituto da propriedade, ha substanciais razdes para inferir-se que este

164 Art. 1.011, §1°/CC. N&o podem ser administradores, além das pessoas impedidas por lei especial, os
condenados a pena que vede, ainda que temporariamente, 0 acesso a cargos publicos; ou por crime
falimentar, de prevaricagdo, peita ou suborno, concussdo, peculato; ou contra a economia popular, contra
o sistema financeiro nacional, contra as normas de defesa da concorréncia, contra as relagcdes de consumo,
a fé publica ou a propriedade, enquanto perdurarem os efeitos da condenacéo.

165 Art. 154/Lei 6.404. O administrador deve exercer as atribuicBes que a lei e o estatuto lhe conferem
para lograr os fins e no interesse da companhia, satisfeitas as exigéncias do bem publico e da funcao
social da empresa.

166 Sobre o tema, conferir artigo esclarecedor e deveras didético de Nelson Rosenvald: A fungdo social do
contrato. Revista MPMG Juridico. Ano I, n. 9, abr.-maio-jun. 2007, p. 10-20.
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principio do direito obrigacional tem fundamento constitucional justamente no principio
da funcéo social da propriedade.

A liberdade de contratar'®’

se insere na autonomia da vontade, mas a funcgéo
instrumentalizadora derivada da funcdo social do contrato matiza o negocio juridico, dai
falar-se em fins econémico-sociais do contrato como diretriz para sua existéncia,
validade e eficacia. O contrato ha de ser entendido ndo apenas como veiculador da
vontade dos contratantes, mas igualmente como verdadeiro instrumento de convivio
social e de preservacdo dos interesses da coletividade, podendo-se falar numa

socialidade decorrente do contrato. Claras sdo as palavras de Flavio Tartuce:

(...) pertinente lembrar que, pela funcdo social dos contratos, 0s negdcios
juridicos patrimoniais devem ser analisados de acordo com o meio social.
Né&o pode o contrato trazer onerosidades excessivas, desproporgdes, injustica
social. Também, ndo podem os contratos violar interesses metaindividuais ou
interesses individuais relacionados com a prote¢do da dignidade humana,
conforme reconhece Enunciado n°® 23 do Conselho da Justica Federal,
aprovado na I Jornada de Direito Civil (“Art. 421: a fungdo social do
contrato, prevista no art. 421 do novo Cédigo Civil, ndo elimina o principio
da autonomia contratual, mas atenua ou reduz o alcance desse principio
quando presentes interesses metaindividuais ou interesse individual relativo a
dignidade da pessoa humana”).*®

A funcéo social do contrato, portanto, simboliza e realiza no regime contratual
privado a justica social, valor comum juridicizado no ordenamento como principio geral
do direito, postulando uma hermenéutica que privilegia a interpretacdo teleoldgica do
regime contratual, convergindo a favor dos fins sociais do direito. Além disso, se a
autonomia privada esta na base da formacdo do contrato, a circulacdo econdmica que
ele contém deve promover uma eficacia socialmente (til, pois este mesmo contrato é
celebrado no interior da sociedade e promove efeitos que ultrapassam 0s respectivos
contratantes.

Por ultimo, trata a doutrina da funcdo ambiental da propriedade, consistindo em
uma atividade do proprietario e do Poder Publico exercida como poder-dever em favor

da sociedade, titular do direito difuso ao meio ambiente. Nessa linha de raciocinio:

Resta inconteste que a funcéo social e ambiental da propriedade ndo constitui
um mero limite ao exercicio de direito de propriedade, como aquela restricdo
tradicional, por meio da qual se permite ao proprietario, no exercicio de seu
direito, fazer tudo o que n&o prejudique a coletividade e o meio ambiente.*®

187 Art. 421, do CC/2002. A liberdade de contratar seré exercida em razdo e nos limites da funcéo social
do contrato.

168 TARTUCE, Flavio. A funcéo social dos contratos, a boa-fé objetiva e as recentes simulas do Superior
Tribunal de Justica. Revista Cientifica da Escola Paulista de Direito. Ano I, n. |, maio-ago. 2005.

169 BELCHIOR, Germana Parente Neiva; MATIAS, Jodo Luis Nogueira. A funcdo ambiental da
propriedade. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI. Floriandpolis: Fundagdo Boiteux,
2009, p. 1571.
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Diversamente, a funcdo social e ambiental vai mais longe e autoriza até que se
imponha ao proprietario comportamentos negativos e positivos, no exercicio de seu
direito, para que a sua propriedade concretamente se adeque a preservacdo do meio
ambiente.'™ No mesmo sentido é a licdo de Eros Roberto Grau, ao afirmar que o
principio da funcdo social da propriedade, que também diz respeito ao meio ambiente,
atua “como fonte de imposicdo de comportamentos positivos — prestacdo de fazer,
portanto, e ndo, meramente, de ndo fazer — ao detentor do poder que deflui da
propriedade. Vinculacao inteiramente distinta, pois, daquela que Ihe é imposta mercé de
concrecdo do poder de policia.”*"

O contetdo da funcdo ambiental da propriedade é especificado pela legislacéo
ordinaria, de acordo com os bens ambientais protegidos legalmente. Sdo exemplos de
leis que explicitam a funcdo ambiental da propriedade a Lei 12.651, de 25 de maio de
2012, denominada Cédigo Florestal,!’% e a Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, a qual
regulamenta o art. 186 da Constituicdo Federal de 1988, esclarecendo, em seu art. 9°,
83°, que se considera “preservacao do meio ambiente a manutencdo das caracteristicas
préprias do meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida adequada a
manutencdo do equilibrio ecoldgico da propriedade e da salde e qualidade de vida das

comunidades vizinhas.”

70 «Tem-se por certo (...) que o principio da fungdo ambiental é uma especificacdo da fungdo social da
propriedade, por meio da qual o exercicio do direito de propriedade é vinculado ao atendimento de
obrigag0es positivas e/ou negativas que objetivam preservar ao meio ambiente, em todos os seus sentidos
e significados. Assim, o aludido principio tem uma dupla dimensdo, positiva e negativa. Ao impor que o
proprietario ndo pode realizar condutas que possam prejudicar a qualidade ambiental, constata-se o
aspecto negativo. O aspecto positivo decorre da exigéncia de que o direito de propriedade seja exercido
para beneficiar a coletividade, preservando o meio ambiente equilibrado.” (MATIAS, Jodo Luis
Nogueira. Em busca de uma sociedade livre, justa e solidaria: a funcdo ambiental como forma de
conciliacdo entre o direito de propriedade e o direito ao meio ambiente sadio. In: (Org.). Ordem
econdmica na perspectiva dos direitos fundamentais. Curitiba: Editora CRV, 2013, p. 25).

1 GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 250-251.

172 Art. 3°, Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

Il - Area de Preservacdo Permanente - APP: area protegida, coberta ou ndo por vegetagdo nativa, com a
funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o0 bem-estar das
populagbes humanas;

IX - interesse social: b) a exploracdo agroflorestal sustentavel praticada na pequena propriedade ou posse
rural familiar ou por povos e comunidades tradicionais, desde que ndo descaracterize a cobertura vegetal
existente e ndo prejudique a funcdo ambiental da area;

X - atividades eventuais ou de baixo impacto ambiental:

i) plantio de espécies nativas produtoras de frutos, sementes, castanhas e outros produtos vegetais, desde
que nao implique supresséo da vegetagdo existente nem prejudique a funcdo ambiental da area;

j) exploracdo agroflorestal e manejo florestal sustentavel, comunitario e familiar, incluindo a extragao de
produtos florestais ndo madeireiros, desde que ndo descaracterizem a cobertura vegetal nativa existente
nem prejudiquem a funcdo ambiental da area (grifos nossos).
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Como se pode perceber, nestes ditames, encontram-se positivados os principios
da prevencdo e do desenvolvimento sustentavel, j& que a produtividade é desejada sem
que haja prejuizo da qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico. O livre exercicio do
direito de propriedade privada é garantido na medida em que o proprietario atenda essa
funcdo ambiental, pelo que se pode concluir que o conteddo do préprio direito de
propriedade restou modificado com o advento da imposicao de preservacdo ambiental.

Assim, o interesse ambiental, objeto da funcdo ambiental, consiste na
expectativa do cidaddo e da sociedade na manutencdo de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado através da prevencdo, reparacdo e repressao do dano
ecoldgico. Em outras palavras, o interesse ambiental € um juizo entre uma necessidade
(@ manutencdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, nos termos da
Constituicdo de 1988) e os meios disponiveis a sua satisfacdo (prevencao, reparacao e
repressao).

Concluindo, o avango da Constituicdo Federal, ao inserir a funcdo social da
propriedade como um principio da ordem econbémica, vai no sentido de um controle
social sobre o comportamento da situacio proprietéria. E certo dizer que se exige mais
do atual proprietario, mas a propriedade ha de ser respeitada, cabendo sempre reclamar
contra as lesbes sofridas, sejam particulares ou publicas. O caminho indicado pelo texto
constitucional, e também pela legislacdo infraconstitucional, reafirma que o interesse
individual que rege o ponto de vista do proprietario, em variado grau e em variadas
medidas, a depender da espécie de propriedade, deverd colocar-se de forma mais
proxima com o interesse da coletividade em geral. A propriedade socialmente
funcionalizada constitui, hoje, a mais auténtica e democratica legitimacao do titulo de

proprietario.

3.2.4 Livre concorréncia

Livre concorréncia tem o sentido de livre jogo das forcas de mercado na disputa
por clientes. A partir de um quadro de igualdade juridico-formal disputa-se o mercado,
abocanhando cada agente econémico a parcela que lhe é devida segundo os méritos que

apresentou. Conforme leciona Isabel Vaz:

A nocdo tradicional de concorréncia pressupde uma acdo desenvolvida por
grande nimero de competidores, atuando livremente no mercado de um
mesmo produto, de maneira que a oferta e a procura provenham de
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compradores ou de vendedores cuja igualdade de condi¢bes os impeca de
influir, de modo permanente ou duradouro, no preco dos bens e servicos.*”

A mesma autora, inspirada em Raymond Barre, estabelece os cinco tracos

fundamentais da concorréncia perfeita, quais sejam:

a) a atomicidade do mercado: tanto do lado da oferta quanto da procura,
existe um grande nimero de unidades econdmicas e nenhuma delas dispde,
sobre o mercado, de uma dimensdo ou de uma poténcia suficiente para
exercer uma acdo qualquer sobre a producdo e o preco da indlstria
considerada; b) a homogeneidade do produto: na indUstria, todas as firmas
entregam produtos que os compradores julgam idénticos ou homogéneos;
eles ndo tém razdo de preferir o produto de uma ou de outra firma; c) a livre
entrada na indastria: qualquer pessoa que queira entregar-se a uma certa
producdo pode fazé-lo sem restricdo ou prazo. As firmas que compdem a
indlstria ndo podem opor-se a entrada de concorrentes; estes podem
facilmente obter os fatores de producdo que Ihes sdo necessarios; d) a perfeita
transparéncia do mercado: todos os participantes no mercado tém um
conhecimento completo de todos os fatores significativos do mercado; e)
existe, de indlstria a inddstria, uma perfeita mobilidade dos fatores de
producéo.'™

Dessa maneira, a concorréncia perfeita corresponde ao modelo em que séo
muitos os vendedores e muitos os compradores e, isoladamente, nenhum deles tem
poder suficiente para dominar o mercado. Neste mercado ideal, os compradores estdo
cientes das opclGes que possuem e podem exercé-las livremente. Um mercado
pulverizado, a substitubilidade dos produtos e a liberdade de iniciativa econdmica para
0 ingresso neste mercado sdo suas mais importantes caracteristicas. Porém, a
idealizacdo desta descricdo opde-se a realidade fatica, rica em exemplificar casos de
monopolios, de oligopodlios e de concentracbes de empresas, somado ao fato de que os
produtos, em muitos casos, sdo apenas parcialmente substituiveis, o que reconduz ao
mercado real, onde impera a concorréncia imperfeita ou mesmo a auséncia de qualquer
ambiente concorrencial. Ndo se observa a homogeneidade nos produtos e servicos
ofertados, existem empresas dominantes e a tendéncia a concentracdo esta na ordem do
dia do modelo econémico vigente.

O principio constitucional econémico da livre concorréncia tem mesmo um
carater instrumental, pois a concorréncia ndo constitui um fim em si mesma. Ou seja, a
analise do antitruste deve partir do prisma do Direito Econémico. O antitruste ha de ser
entendido como “uma técnica de que langa mdo o Estado contemporaneo para

implementacdo de politicas puablicas, mediante a repressdo ao abuso do poder

13 \/AZ, Isabel. Direito econdmico da concorréncia. Rio de Janeiro: Forense, 1993, p. 27.
7% |dem, ibidem, p. 28.
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econdmico ¢ a tutela da livre concorréncia.””® Entretanto, detectada sua presenca numa
dada realidade, dali se extraem consequéncias importantes: o preco de produtos e
servicos corresponderd ao estipulado pelo livre jogo das forcas do mercado no justo
equilibrio entre a procura e a oferta, com significativos beneficios, no mais das vezes,
para 0s consumidores e para a coletividade em geral.

O papel reservado ao Poder Publico, neste particular, é o de fomentar a livre
concorréncia. As realidades e condutas que se mostrarem atentatdrias ao principio
necessitam ser expurgadas, sob pena de o poder econdmico abusar de sua condicao,
com nefastos efeitos para os demais agentes, para 0s consumidores e para a sociedade
em geral. H& de se proteger o capitalismo dos capitalistas, pois ainda permanece
verdadeira a cléssica assercdo de Montesquieu: todo aquele que tem poder tende a dele
abusar; o poder vai até onde encontra limites.

Ao Estado, entdo, é deferida a relevante tarefa de velar pela regularidade do
mercado. Ao disciplinar normativamente a defesa da concorréncia, deve mesmo
estabelecer um conjunto de regras que tenham por objetivo a intervencdo do Estado na
vida econbmica, de modo a garantir que a competicdo das empresas no mercado ndo
seja falseada por meio de préaticas colusorias ou abusivas. Mas seu escopo € mais amplo,
ndo se restringido a eliminacdo de efeitos autodestrutiveis do mercado. Conforme faz
ver Forgioni,'"® a legislacdo de defesa da concorréncia nacional tem contornos proprios
e nitidos, afastando-se da modelagem americana e europeia. Além disso, ndo guarda
correspondéncia com as licbes da chamada Escola de Chicago, cujo valor eficiéncia, no
final das contas, é sempre tido por superior, nem com a analise econémica do direito.
N&o obstante, um dos principais parametros interpretativos da lei brasileira de protecéo
da ordem econdmica (Lei 12.529/2011) € a preservacdo da livre iniciativa, de modo que
mesmo que um agente econdmico ndo seja detentor de posicdo dominante no mercado
podera incorrer em abuso se o0 ato praticado prejudicar a livre concorréncia ou a livre

iniciativa.

"> FORGIONI, Paula Andrea. Os Fundamentos do Antitrustre. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 23.

176 Nas palavras da distinta autora: “Comprova-se que a disciplina antitruste, entre nés, tem génese
absolutamente diversa da norte-americana, pois nasce miscigenada com a protecdo a economia popular e
a tentagdo protecionista. [...] E fascinante percebermos como a técnica juridica das normas antitruste
brasileiras amolda-se ao nosso contexto histérico, determinando um perfil caracteristico e inconfundivel
com outros ordenamentos. Embora a inspiracdo no Sherman Act tenha sempre sido declarada, o resultado
€ um sistema juridico préprio, vigoroso e independente, mas, ndo obstante, quase completamente
desprovido de efetividade material.” (FORGIONI, Paula Andrea. Op. cit., p. 24).
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Por outro lado, ha de se ter em conta que o poder econémico ndo é apenas um
elemento da realidade. E mesmo um dado constitucionalmente institucionalizado,
normatizado. Mas se a livre concorréncia constitui principio conformador da atividade
econbmica (art. 170, IV, da CF), esclarece o art. 173, 84° da Constituicdo que a lei
reprimird o abuso do poder econdmico que vise a eliminacdo da concorréncia, a
dominagdo dos mercado e ao aumento arbitrario dos lucros. Historicamente, em sede
constitucional, a referéncia ao abuso do poder econdmico com vistas a eliminagdo da
concorréncia ocorreu, pela primeira vez, na Constituicdo de 1946, em seu art. 148,*"’
com a utilizacdo de um conceito aberto, o que foi revisto posteriormente na Constituicdo
de 1967, em seu art. 157,*"® em linguagem j& préxima da consagrada no atual texto.

Fécil notar que o poder econdmico constitui fenébmeno normal dentro do
processo de producdo e circulacdo da riqueza. O que se tem em mente quando da
abordagem da defesa da concorréncia é qual o limite que o sistema juridico impde a este
poder, para além do qual incorrerd em abuso, com prejuizo para a liberdade econémica
e para a justica econdmica. Destarte, se a exteriorizagdo do fendmeno econémico, em
regra, € deixada as circunstancias presentes no livre jogo das forcas atuantes no
mercado, ter-se-a que nem toda concentracdo de poder econdmico serd considerada
ilegitima,'”® pois podera decorrer de naturais movimentos do mercado, no mais das
vezes guiado por inspiracdes de eficiéncia, reducdo de custos e potencializacdo das
tarefas realizadas, quase sempre com reflexos positivos sobre o lucro. Vista sob este
angulo, a concentracdo econbmica inclui-se na alea da normalidade da atividade

econdmica, sendo, pois, legitima. Sob este prisma, portanto, ndo ha que se falar em

177 Art. 148. A lei reprimira toda e qualquer forma de abuso do poder econdmico, inclusive as unibes ou
agrupamentos de empresas individuais ou sociais, seja qual for a sua natureza, que tenham por fim
dominar os mercados nacionais, eliminar a concorréncia e aumentar arbitrariamente os lucros.

78 Art. 157. A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes principios:
(...) VI - repressdo ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a eliminacéo
da concorréncia e 0 aumento arbitrario dos lucros.

179 A favor das concentragBes econdmicas sempre é lembrado que resultara em maior grau de eficiéncia
econdmica, fomento de economias de escala, operosidade em maior eficiéncia com beneficio aos
consumidores, reducdo de gastos e custos fixos, aumento de competitividade no cenario globalizado, etc.
Entretanto, o grau de concentracdo pode levar ao comprometimento do normal funcionamento do
mercado, pois o poder ficara concentrado em méao de poucos, que podem atuar monopolisticamente, isto
é, com indiferenca e independéncia aos demais agentes econdmicos, com prejuizos para 0s consumidores,
0 que é intoleravel. Além disso, dada a aproximagdo do poder politico com o poder econémico na atuagéo
estatal na defesa da concorréncia, tem-se a preocupacdo da pulverizacdo do mercado com o escopo de
tutelar o processo democratico. Ocorre mesmo um paradoxo na analise das concentragfes, pois, como
adverte Forgioni: “Ao mesmo tempo em que a concentragdo de capitais ¢ vista como indispensavel ao
progresso e mesmo a eficiéncia do sistema produtivo, é também fator de instabilidade desse préprio
sistema. Por esse motivo, a discussdo sobre a regulamentagdo das concentracdes e seu controle por parte
das autoridades antitruste lidara, sempre, com o dilema: concorréncia atomistica ou eficaz? Mercados
concentrados ou pulverizados?” (Op. cit., p. 479).
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abusividade. Esta ocorre quando o agente que detém poder econdmico dele faz mau uso
ou uso ilegitimo, tendo por fim as hipoteses descritas no art. 173, 84°, da Constituigéo.

Numa economia de mercado os precos devem exprimir a relacdo de equilibrio
entre a oferta e a procura, o que supde concorréncia entre 0s agentes econdémicos. A esta
normalidade fatica no ambiente concorrencial, que conduz ao preco justo, antepde-se a
abusividade decorrente de praticas anticoncorrenciais, ilicitas e ilegitimas. Todos saem
perdendo: os consumidores, que ndo tém acesso aos melhores produtos, pois as
circunstancias concorrenciais ndo estardo, a0 menos em sua totalidade, presentes; os
demais agentes econdmicos, que, a despeito de operarem em um mercado onde devam
vigorar a livre iniciativa e a livre concorréncia, veem-se na contingéncia de enfrentar ou
suportar dificuldades, barreiras e outras restricbes decorrentes da falta de concorréncia;
perde o pais, pois num regime de livre concorréncia as empresas brasileiras estardo em
condicdes de ter uma melhor atuacdo performatica no mercado internacional, o que
reconduz, de todo modo, ao principio da soberania, no seu matiz econémico, tal como
principiologicamente previsto no inciso |, do art. 170, da Constitui¢do Federal.

Ao se falar em poder econémico e abuso do poder econémico ha de se ter em
conta a natureza conceitual destas expressfes, cuja determinacdo ndo € tdo intuitiva
como poderia parecer & primeira vista, sendo necessario o recurso a saberes e conceitos
limitrofes e complementares, certo é que o fenémeno do poder econdmico &,
usualmente, mera condicdo para a caracterizacdo do abuso, ndo sendo, entretanto,
suficiente. Do ponto de vista 16gico, o abuso implica no mais das vezes o poder, mas 0
poder ndo implica necessariamente o abuso. Acrescga-se, ainda, que pode haver abuso de
poder econdbmico sem que, obrigatoriamente, o agente infrator caracterize correlata
forca econdmica. Claro, nesta hipdtese uma outra forca sera necesséria para a imposicao
de uma determinada préatica, por vezes baseada em outras ilicitudes.

Para a determinacdo do grau de poder econdbmico de um agente, bem como a
verificacdo da abusividade manifestada nos atos que pratica, ou que deixa de praticar, é
utilizada a nogdo de mercado relevante, em suas dimensOes de produto (envolve o
exame das caracteristicas do produto ou servico comercializado), geogréfica (abrange
fatores de localizacdo e distribuicdo espacial no territorio) e temporal (em um
determinado periodo), que se constitui em tarefa prévia para a verificacdo da
abusividade. Aqui ocorre mesmo um estreitamento do econdémico e do juridico, pois se

juridicizam os conhecimentos econdmicos de um dado mercado.
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Ressalte-se, contudo, que a andlise circunstanciada tdo somente em calculos
economeétricos é til, mas por certo insuficiente para um juizo de valor definitivo. Como
é sabido, entre realidade e sistema juridico ocorre uma relacdo simbidtica, pois o
sistema ndo é apenas modificado pela realidade que o circunda, mas, também, através
da sua atuacdo, tende a modificad-lo. O mesmo se da com o direito antitruste. Dai ser
incorreto afirmar que a Lei 12.529/2011 possa dizer de antemé&o e independente de toda
e qualquer circunstancia qual seja a resposta para um fato que submeta-se a sua esfera
de juridicidade. Como anota Paula Forgioni, “facil perceber, portanto, que as discussoes
excessivamente gerais sobre 0s objetivos da Lei Antitruste, sem que seja determinada a
lei e 0 momento de que se trata, sdo, de certa maneira, estéreis.” &

A insercdo da livre concorréncia como principio da ordem econémica trouxe a
concepcao de abuso do poder econdmico o sentido de uma infracdo contra 0 mercado.
Enfatizar este aspecto é importante, pois as primeiras leis sobre o abuso do poder
econdmico remontam a época do liberalismo cléssico, baseadas na concorréncia livre e
na propriedade privada de todos os bens, quando, entdo, o abuso era entendido como
ocorrente somente entre 0s agentes econémicos diretamente relacionados, numa visdo
privatista do fenbmeno. Esta nogdo é distante da atual configuracdo de abuso, por
exemplo, via eliminacdo da concorréncia, onde ha de se ressaltar, numa linguagem
econdmica, que o prejuizo é de todos, pois a ofensa a livre concorréncia ofende bem
juridico cuja titularidade pertence a coletividade em geral.

Ainda, por mais importante que a competitividade no mercado possa ser, ela ndo
é um valor absoluto que justifique por si s6 o sacrificio de todos os outros relevantes
valores que compdem a ordem constitucional econdmica, dentre eles a propria expansao
e universalizagcdo da dignidade entre as pessoas e a busca incessante da justica social,
fins constitucionalmente adotados e que ndo sdo meros preceitos enxertados em uma
carta de inten¢des. Dirigida a atencdo para casos reais de flagrantes de abuso do poder
econdmico, nota-se, por sua extensdo e complexidade, que a ilicitude que acompanha o
respectivo fendmeno emana para todos os setores do Direito, publico ou privado, com
disposicgdes especificas que se desdobram até no Direito Penal e, de um modo especial,
na legislacdo antitruste.

E o pior é que a tendéncia concentracionista observada na economia atual tem

desafiado a legislacdo que tutela a livre concorréncia, de maneira que 0 maximo que a

180 FORGIONI, Paula Andrea. Op. cit., p. 163.



126

legislacdo consegue alcancar é opor dificuldades as praticas reputadas nocivas, sem,
contudo, ter éxito em impedi-las eficazmente.

Tendo o constituinte brasileiro optado por uma Constituicdo econdmica de
padrdo social no qual convivem, em harmonia, principios e valores de inspiracao liberal
e de inspiracdo socialista, a esta opcdo fundamental somente um pluralismo
metodol6gico permitird conciliar, sem o sacrificio de qualquer deles, os valores da
liberdade e da igualdade, de cuja sintese resultara a concretizagdo de uma ordem
econémica inspirada nos valores da fraternidade e solidariedade, expressGes que se
aproximam da justica social. Ora, tomando em conta que a ordem econémica tem uma
finalidade de justica, a ser alcancada mediante a distribuicdo mais equéanime dos
resultados, de sorte a assegurar a toda a coletividade e a cada individuo condigdo digna
de vida, e estando ela organizada numa formatacgdo capitalista, com reconhecimento da
primazia da atuacdo do privado, que opera em liberdade de iniciativa e onde a
intervencdo do Estado é admitida para corrigir abusos ou atuar diretamente em hipdteses
especiais, fica patente o importante valor que representa a preservacdo da livre
concorréncia. Dai a sua inser¢do principiolégica na ordem constitucional econémica.

Sua importancia € tdo relevante que nao seria desarrazoado aferir a legitimidade
da economia e os bons frutos que tal ambiente potencialmente pode produzir pela
dimensdo que a concorréncia efetiva, leal e concreta toma nos setores especificos.
Simplificando, quanto mais concorréncia, mais beneficios, ndo sO6 para o0s
consumidores, mas para estes de um modo especial. Assim, serd analisado abaixo 0

principio da defesa do consumidor.

3.2.5 Defesa do consumidor

Constitui tarefa importante do Direito propiciar o justo equilibrio entre as
empresas que atuam no mercado e entre estas e 0s consumidores. Se 0 mercado tende a
ajustar e a aproximar-se do equilibrio entre a oferta e a demanda, ndo ha como concebé-
lo sem a figura do fornecedor e do consumidor. Se a livre concorréncia constitui caro
principio da atividade econémica, propiciando competicdo entre os agentes econdémicos
atuantes em um determinado mercado, certo é que esta competicdo pode gerar inegaveis
beneficios aos consumidores. Neste sentido, a consagracdo da defesa do consumidor
com principio constitucional da ordem econémica ndo pode gerar suspeita, sendo

inafastavel sua devida apreciacdo quando em jogo o direcionamento ou a solucdo de
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problemas na atividade econémica. Ressalte-se que a legislacdo de defesa da
concorréncia nos Estados Unidos e na Unido Europeia tem sempre no centro das
preocupacOes o consumidor e a garantia dos respectivos direitos.

Neste sentido, a defesa dos consumidores responde a um duplo tipo de razdes.
Em primeiro lugar, a razbes econdmicas derivadas das formas segundo as quais se
desenvolve, em grande parte, o atual trafico mercantil. E, em segundo lugar, a critérios
que emanam da adaptagdo da técnica constitucional ao estado de coisas que atualmente
vivemos, imersos que estamos na chamada sociedade de consumo, em que o “ter” mais
do que o “ser” ¢ a ambicdo de uma grande maioria das pessoas, que se satisfaz mediante

o consumo. Neste ponto, conveniente é a licdo de André Ramos Tavares:

(...) o desenvolvimento tecnolégico permitiu tanto o aumento da produgdo
quanto a imposicdo de aumento do consumo. Abre-se, ademais, uma nova
perspectiva de gerenciamento empresarial, que se norteia ndo pelas
necessidades vitais ou essenciais do cidaddo, mas sim pelas necessidades
econdmicas proprias da empresa. De fato, o cidaddo perde tal qualidade para
transformar-se em simples receptor da “demanda empresarial”: surge a
sociedade do consumo de massa, na qual a producdo e os servicos se baseiam
ndo nas necessidades individuais ou sociais, mas sim no lucro. [..] O
consumo, nessa perspectiva, basta em si mesmo e ndo pelo que representa. O
ato de consumir exaure-se como um ato completo de significado, sem se
cogitar do que ou para que se consome.*#*

Dentre as razfes que inspiraram uma atitude mundial de defesa do consumidor é
de se destacar a constatacdo de que a relacdo fornecedor-consumidor tornou-se
massificada pelo fato da producdo em grandes escalas. O espa¢o antes ocupado por uma
contratacdo personalizada foi substituido por uma contratacdo adesiva, impessoal, de
modo que o consumidor fica numa condigéo, por assim dizer, passiva. OpcGes para 0
consumidor somente existem na medida em que o mercado as propicia. Além disso, um
sistema de propaganda intensiva, geradora de novos habitos de consumo, gera novas
necessidades. Em um quadro assim estabelecido é facil perceber o grau de potencial
lesividade a que esta exposto o consumidor.

De outra parte, devido a indisfargadvel vulnerabilidade do consumidor, sua
protecdo maior exige a interferéncia do Estado nas relagBes privadas. Cresce de
importancia, neste aspecto, o intervencionismo estatal, como forma de superacdo desta
realidade, cumprindo o Codigo de Defesa do Consumidor (CDC) — Lei 8.078, de 11 de

181 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdmico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Editora
Método, 2006, p. 176.
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setembro de 1990 - importante papel, lugar para onde foram sistematicamente
canalizadas as preocupagdes do constituinte no respeitante & matéria.*®?

Em termos de relagGes privadas, antes do surgimento do estatuto consumerista, o
referencial tedrico e legal orbitava no vetusto Codigo Civil, arraigado em visdo
individualista e patrimonialista. Com a introducdo do CDC, estabeleceu-se um novo
referencial normativo, fomentador de uma fervilhante e auspiciosa jurisprudéncia, mais
consentanea com as atuais exigéncias de fortalecimento do individuo-consumidor frente
as realidades e vicissitudes do mercado e da vida, dando maior concrecdo ao principio
da dignidade da pessoa humana e a solidariedade que lhe é devida também na seara
econO0mica. Fez-se mais rente a ideia de que o Direito, sendo criacdo do homem, a ele
deveria estar dirigido, e o individuo, projetado na ideia de consumidor, péde, em tese,
sentir uma protecdo até entdo ndo experimentada. Neste sentido, como bem observa a

doutrina:

O Coadigo de Protecéo e Defesa do Consumidor se constitui, sem qualquer
davida, num notavel avanco sob muitos aspectos, pautando-se pelos avangos
verificados nos mais adiantados paises industrializados, seguindo as
diretrizes acenadas pela ONU, bem como trilhando os caminhos
principiologicos tracados pela Unido Europeia para os paises que a
integram.*®

Por outro lado, a ideia de que 0os mecanismos naturais de mercado, com sua
incessante busca por eficiéncias de toda ordem,'®* voltados, direta ou dissimuladamente,
para a obtencdo do lucro, resguardariam os interesses dos consumidores — pois 0

mercado é a eles destinado — cai por terra quando examinada a realidade que se

182 Os arts. 5°, XXXII, 24, VIII, 150, §3°, e 170, V, todos da Constituicéo federal e o art. 48 do ADCT
tratam da defesa do consumidor.

183 L EOPOLDINO DA FONSECA, Jodo Bosco. Clausulas abusivas nos contratos. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2002, p. 218.

184 «A teoria neocléssica distingue entre dois tipos de eficiéncia, quais sejam a eficiéncia alocativa e a
eficiéncia produtiva. A primeira relaciona-se com a distribuicdo dos recursos na sociedade. N&o se deve
confundir a questdo com o problema da distribuicdo de renda e de riqueza, que para 0s neoclassicos nada
tem a ver com o direito antitruste. Para os neocléssicos, verificar se existe eficiéncia alocativa é
simplesmente determinar se 0s recursos estdo empregados naquelas atividades que os consumidores mais
apreciam ou necessitam. No caso de monopdlios, as situacdes de poder de mercado levam a ineficiéncias
alocativas. Sobretudo a passagem de uma situagdo de concorréncia para a situagdo em que uma firma tem
grande poder no mercado gera uma redistribuicdo de recursos ineficiente. Ainda, a diminuicdo da
producédo objetivando o aumento dos precos leva a uma reducdo do nimero de potenciais consumidores,
que deixardo de consumir o produto. A perda de utilidade para esses consumidores, que deixam de
consumir um produto do qual necessitam, representa a ineficiéncia alocativa. Dessa ineficiéncia, que a
teoria econdmica permite presumir ser consequéncia natural de qualquer situacdo de monopdlio, deve-se
subtrair um outro elemento: a chamada eficiéncia produtiva. Ao contrario da eficiéncia alocativa, que vé a
questdo do ponto de vista de mercado, a eficiéncia produtiva expressa o efetivo uso dos recursos pelas
empresas. E, portanto, um dado interno de cada empresa, representando o nivel de dispéndio necessério
para produzir um determinado bem. Assim, enquanto a eficiéncia alocativa se traduz na curva de
demanda pelo produto, a eficiéncia produtiva ¢ representada pela curva dos custos.” (SALOMAO
FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 198-199).
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apresenta, farta na exemplificacdo de abusos de poder econémico de toda ordem, seja na
formacdo de cartéis e na constatacdo de monopolios e oligopdlios, seja pelo
comportamento imposto ao consumidor pelas agressivas politicas de marketing que a
todo instante geram novas necessidades para eles.'®®

Verdade € que a legislacdo consumerista, juntamente com as normas protetivas
da concorréncia,® constituem um forte balizamento para o mercado. De se observar,
entretanto, que a legislacdo de protecdo e defesa do consumidor tem alcangado melhores
resultados do que as normas de defesa da concorréncia, estas ainda extremamente
carentes de observéncia e acatamento na realidade brasileira.

As préticas abusivas do poder econémico, além de nocivas para a posi¢do do
consumidor, tém perverso efeito inibidor para novos agentes econdmicos, até
estrangeiros, aptos a ingressarem no mercado, pois que maculado o caro principio da
liberdade de iniciativa econdmica. Se o mercado, por si S8, ndo se estabelece de forma a
preservar os interesses dos consumidores, a situacdo fica mais gravosa quando detectado
quadro em que o poder econémico esteja atuando de forma abusiva. Assim, é natural a
preocupacdo do constituinte para com o consumidor, sendo que o CDC preencheu, de
forma eloquente, um espaco normativo solicitado pelo sistema. Ao fazé-lo, tratou de
bem cuidar dos direitos do consumidor, conferindo instrumentos para sua protecéo, sem
olvidar de sua insergdo no contexto maior da ordem econdmica. Como sintetiza a

doutrina:

Assim, com os olhos fixos nos valores esculpidos na Constituicdo, a
legislacdo consumerista construiu um sistema préprio, com principios vetores
(CDC, art. 49 e regras fundamentais de ordem publica (CDC, art. 1°).
Estampou rigidas normas contratuais, mitigando a ilimitada autonomia da
vontade de tempos longinquos, obstando, e.g., a presenca de clausulas
abusivas, as quais declarou nulas de pleno direito (CDC, art. 51). Submeteu o
fornecedor as regras da responsabilidade civil objetiva por danos causados
por fato ou vicio do produto ou do servico (CDC, arts. 12, 17, 18 e 25),
superando a dogmaética da responsabilidade com base no elemento subjetivo,
a culpa. Estabeleceu, outrossim, solidariedade entre aqueles que participam
do fornecimento de produtos ou servigos, desde a producdo até a

185 E deveras contestavel a chamada soberania do consumidor. Mesmo que os economistas se recusem a
tecer consideragdes morais sobre a importancia das necessidades a satisfazer, e aceitem como dados as
estatisticas sobre preferéncias, a realidade mostra que os produtores e fornecedores criam com grande
frequéncia necessidades as quais pretendem dar resposta.

18 A Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011, que estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SBDC) e disp8e sobre a prevencao e a repressdo as infragdes contra a ordem econémica,
disciplina em seu art. 1° que, dentre outros principios, orienta-se pelos ditames constitucionais da defesa
dos consumidores. Além disso, mais a frente, ao tratar do controle das concentragdes, preceitua o art. 88,
86°, Il, logo em seguida ao requisito da eficiéncia, que é preciso também demonstrar que “sejam
repassados aos consumidores parte relevante dos beneficios decorrentes.” N&o basta, portanto, a
existéncia da eficiéncia, é necessaria a garantia da efetiva reparticdo de seus beneficios com os
consumidores. O legislador elabora, assim, em termos claros o principio redistributivo.
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comercializacdo (CDC, arts. 12, 13 e 18). Fixou, ainda, novas regras e
prazos, novo sistema, para os vicios redibitdrios (CDC, arts. 18 e 20), entre
inimeras outras regras protetivas.®’

A adocédo da defesa do consumidor como principio constitucional da atividade
econémica imp&e o desenvolvimento de uma politica nacional de rela¢bes de consumo
—art. 4° do CDC —, cujo objetivo é o atendimento das necessidades dos consumidores, 0
respeito a sua dignidade, saude e seguranca, a protecdo de seus interesses econémicos, a
melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia e harmonia das relacfes
de consumo. Este dispositivo bem da conta da dimensdo da protecdo do consumidor,
estando ela conectada, de forma muito estreita, a toda a normatividade consagrada no
art. 170 da Constituicao. Este art. 4° é mesmo uma norma-objetivo,'®® pois introduz no
microssistema consumerista um fim a ser perseguido, uma teleologia a ser respeitada,
um resultado a ser alcancado. Dai que todas as normas contidas no CDC devem ser

interpretadas de forma finalistica por imposi¢do do préprio Cédigo.

3.2.6 Defesa do meio ambiente

Continuando o estudo dos principios da ordem econdmica, a Constituicdo
Federal elenca no inciso VI do art. 170 a “defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigcos e de
seus processos de elaboracdo e prestacdo.” A atual redagao do dispositivo foi dada pela
Emenda Constitucional n°® 42, de 2003, visto que a Constituicdo, em seu texto original
promulgado em 1988, apenas trazia a defesa do meio ambiente, sem incluir tal
tratamento diferenciado.

N&o obstante, a Constituicdo Federal de 1988 foi inovadora ao abordar
expressamente a questdo ambiental, abrindo, inclusive, um capitulo especifico para
tratar do tema.'®® Ainda, se antes dela néo existiam referéncias constitucionais ao meio
ambiente, tal falha foi sanada, tendo a presente Constituicdo a ela se referido ao longo

190

do seu texto,'*® evidenciando a importancia galgada pelo tema hodiernamente.*** Pode-

7 EARIAS, Cristiano Chaves. A protecdo do consumidor na era da globalizagdo. Revista de Direito do
Consumidor, S&o Paulo, n. 41, jan.-mar. 2002, p. 87.

188 GRAU, Eros Roberto. Op. cit.,, p. 253.

189 Capitulo VI (Do meio ambiente) do Titulo VIII (Da ordem social), compreendendo o art. 225 e seus
seis paragrafos.

190 Além dos arts. 170, VI e 225, a CF também se refere ao meio ambiente nos arts. 5°, LXXIII; 23, VI;
24, V1 e VIII; 129, 111; 174, 83°; 186, 11; 200, VIII; e 220, 83°, I1.

191 H4 mesmo crescente consciéncia ecolégica por parte da sociedade mundial em geral, destacando-se as
providéncias ambientais verificadas na adocdo de tecnologias com vistas a reducdo na emissdo de
efluentes por parte das empresas (em alguns paises como Japdo e Suécia, a busca por tecnologias deveu-
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se até mesmo afirmar que o direito ambiental constitui um microssistema proprio, a
exemplo do consumerista, com toda uma normatividade a ele afeto, inclusive de nivel
principioldgico.™

Desta feita, afirma Ramos Tavares que “o meio ambiente, no Brasil, ha de ser
preservado pelo Poder Publico, por forca de imposicdo constitucional. Ha de estar

contida na tutela da protecéo da fauna e flora, sua manutencéo e, pois, dos respectivos

. 193
ecossistemas.”

Além disso, historica e deveras significante foi a decisdo do STF no julgamento
da ADI 3.540-MC:

A atividade econdmica ndo pode ser exercida em desarmonia com 0s
principios destinados a tornar efetiva a protegdo ao meio ambiente. A
incolumidade do meio ambiente ndo pode ser comprometida por interesses
empresariais nem ficar dependente de motivagbes de indole meramente
econdmica, ainda mais se se tiver presente que a atividade econdmica,
considerada a disciplina constitucional que a rege, esta subordinada, dentre
outros principios gerais, aquele que privilegia a ‘defesa do meio ambiente’
(CF, art. 170, VI), que traduz conceito amplo e abrangente das nocGes de
meio ambiente natural, de meio ambiente cultural, de meio ambiente artificial
(espaco urbano) e de meio ambiente laboral. Doutrina. Os instrumentos
juridicos de carater legal e de natureza constitucional objetivam viabilizar a
tutela efetiva do meio ambiente, para que ndo se alterem as propriedades e 0s
atributos que lhe sdo inerentes, 0 que provocaria inaceitavel
comprometimento da salde, seguranga, cultura, trabalho e bem-estar da
populacdo, além de causar graves danos ecoldgicos ao patriménio ambiental,
considerado este em seu aspecto fisico ou natural.***

Certo é que as normas de direito ambiental possuem nitido carater econdmico. A
propria politica nacional do meio ambiente ancora-se em uma finalidade econdmica,*®
no sentido mais elevado que a expressédo comporta. Assim considerada a questdo, parece
mesmo natural a Constituicdo Federal prever a defesa do meio ambiente no capitulo

destinado ao exame dos principios que regem a atividade econdmica. Alias, a

se pela criagdo de impostos que taxavam a emissao em excesso de gases toxicos. Para mais detalhes, vide:
Organization for Economic Cooperation and Development — OECD. Taxation, Innovation and the
Environment. 2010.). Nos paises mais desenvolvidos os consumidores ja se interessam em saber da
origem e do processo produtivo dos bens que consomem, tudo a evidenciar a intolerabilidade do modelo
predatorio desenvolvimentista anterior.

192 \/arios sdo os principios constitucionais de protecdo ao meio ambiente, do qual podemos destacar os
principios da prevencéo, da prote¢do da biodiversidade, da defesa do meio ambiente, da responsabilizagao
pelo dano ambiental, da exigibilidade do estudo prévio de impacto ambiental, da educacdo ambiental, do
desenvolvimento sustentavel, dentre outros.

1% TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2011, p.
188.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF/ADI 3.540-MC. Relator Ministro Celso de Mello,
julgamento em 01 set. 2005, Plenario. Diario de Justica, 03 fev. 2006, p. 528.

195 A Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, que disp&e sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus
fins e mecanismos de formulag&o e aplicagdo, e d& outras providéncias, preceitua no art. 2°: “A Politica
Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade
ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cbes ao desenvolvimento socioeconémico,
aos interesses da seguranca nacional e a protecéo da dignidade da vida humana (...)”.
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conjugacdo do econdmico e do ambiental reconduz ao que se tem entendido por
desenvolvimento sustentavel.’®® A exploracdo econémica ha de ser realizada dentro dos
limites de capacidade dos ecossistemas, ou seja, resguardando-se a possibilidade de
renovacdo dos recursos renovaveis e explorando de forma ndo predatoria 0s recursos
ndo renovaveis, sempre no intuito de preservar direitos dos que ainda estdo por vir.

Neste sentido é a licdo de Cristiane Derani:

Uma vez que o desenvolvimento econémico previsto pela norma
constitucional deve incluir o uso sustentavel dos recursos naturais (corolario
do principio da defesa doo meio ambiente, art. 170, VI; bem como dedutivel
da norma expressa no art. 225, §1°, 1V), é impossivel propugnar-se por uma
politica unicamente monetarista sem colidir com os principios
constitucionais, em especial os que regem a ordem econdmica e 0s que
dispdem sobre a defesa do meio ambiente. Como perfeitamente assevera o
professor Grau, inexiste protecdo constitucional a ordem econdmica que
sacrifique 0 meio ambiente. Desenvolvimento econdmico do Estado
brasileiro subentende um aquecimento da atividade econémica dentro de uma
politica de uso sustentavel dos recursos naturais, objetivando um aumento de
qualidade de vida que ndo se reduz a um aumento do poder de consumo.’

O modelo econémico predador que imperou no passado ndo tdo distante cede
espaco, cada vez mais, a um modelo econdmico sustentavel, que se ampara na eficiéncia
econbmica, mas que incorpora os valores da justica social e do equilibrio ambiental. O
processo econdmico, a bem da verdade, tem uma dimensdo fenoménica
irrecorrivelmente ecoldgica, visto estar sujeito a condicionamentos naturais, limitacdes
fisicas, entre outros fatores, que ao homem ndo ¢é dado elidir. E falso o dilema do
antagonismo entre desenvolvimento e meio ambiente, na medida em que, sendo um

fonte de recursos para o outro, devem harmonizar-se.

196 «gystentabilidade é o termo escolhido para construir uma ponte sobre o abismo entre desenvolvimento
e meio ambiente. Foi originalmente trazido da &rea de manejo das florestas, pescarias e aguas
subterraneas, que lidava com quantidades, tais como ‘corte méaximo sustentavel’, ‘producdo méxima
sustentavel’, e ‘taxa de bombeamento méaxima sustentavel’. As perguntas que se faziam eram: quantas
arvores podem ser cortadas e ainda permitir a floresta crescer? Quantos peixes podem ser capturados e
ainda permitir a pescaria funcionar ao final do periodo? Quanto de &gua pode-se extrair e ainda termos
um aquifero disponivel ao final do periodo de bombeamento? Mesmo quando esses ‘maximos’ sdo
respeitados, o0 ecossistema em si ndo é necessariamente sustentavel, uma vez que esses sd0 apenas
componentes do ecossistema como um todo. Além do mais, a sustentabilidade pode frequentemente ser
alcancada no curto prazo, mas ndo necessariamente no longo prazo. Dessa maneira, sustentabilidade ¢é a
expressao usada para definir acdes e atividades humanas que visam suprir as necessidades atuais dos seres
humanos, sem comprometer o futuro das préximas geracGes. Ou seja, a sustentabilidade esta diretamente
relacionada ao desenvolvimento econdmico e material sem agredir o meio ambiente, usando 0s recursos
naturais de forma inteligente para que eles se mantenham no futuro. Isto é o que se chama de
desenvolvimento sustentdvel.” (NOGUEIRA, Ronaldo Felipe Rolim. Sustentabilidade: revisitando
conceitos sob novos paradigmas para alcancgar sua real importancia. In: SANCHES, Samyra Haydée Dal
Farra Naspolini; BIMFELD, Carlos André; ARAUJO, Luiz Ernani Bonesso de (Coords.). Direito e
sustentabilidade. Floriandpolis: FUNJAB, 2013, p. 522).

97 DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 226.
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Existe uma combinacdo suportavel de recursos para a realizacdo do processo
econdmico que pressupde que 0s ecossistemas operem dentro de uma amplitude capaz

de conciliar condi¢des econdmica e ambientais. Como aduz Derani:

(...) a aceitacdo de que a qualidade de vida corresponde tanto a um objetivo
do processo econdmico como a uma preocupacao da politica ambiental afasta
a visdo parcial de que as normas de protecdo do meio ambiente seriam servas
da obstrugdo de processos econdmicos e tecnoldgicos. A partir deste enfoque,
tais normas buscam uma compatibilidade desses processos com as novas e
sempre crescentes exigéncias do meio ambiente.**®

Dessa forma, ao se tratar de questbes ambientais, com reflexos sobre o
econdmico, ha de se levar em consideracdo que os direitos ambientais s&o0 mesmo um
prolongamento dos direitos humanos e que, portanto, haverdo de ser compreendidos
como um instrumento capaz de fazer com que eles assegurem uma melhor qualidade de
vida a coletividade em geral.

Todavia, a defesa do meio ambiente impde uma modificacdo do modo de
desenvolvimento da atividade econémica, como esta tem ocorrido na ideologia
dominante, de modo que o0s recursos da natureza e a propria natureza ndo devem ser
vistos apenas como fonte de lucro, mas sim como fonte de onde toda a vida brota. A
economia de mercado, em que vigora a lei da oferta e da procura e cuja lucratividade
estd associada a mais consumo e mais producdo, oculta a inveridica pressuposicdo de
uma inesgotabilidade dos recursos naturais. E por si s6 desconhece o destino dos
residuos e embalagens dos produtos consumidos, externalidades irrelevantes na logica
econdmica usual.

Por outro lado, consistindo a dignidade da pessoa humana fundamento do Estado
brasileiro e estabelecido o objetivo fundamental de garantir o desenvolvimento
nacional, o exame da principiologia geral do art. 170 e até especifica do art. 225, ambos

da Constituicdo,*®® molda uma opcéo por um modelo de desenvolvimento sustentado,

198 | dem, ibidem, p. 86.

199 «Assim, afirmo que os elementos que compdem a norma expressa no art. 225 estdo na realidade
interagindo com os elementos tratados pela norma do art. 170. Mais ainda, os fatos a que se reportar ou a
que der ensejo alguma destas normas, inclusive pelo seu carater prospectivo, invariavelmente envolverdo
os elementos da realidade sobre os quais dispde o outro artigo. Nao se pode pensar em desenvolvimento
da atividade econdmica sem o uso adequado dos recursos naturais, posto que esta atividade é dependente
do uso da natureza, para sintetizar de maneira mais elementar. Destarte, a elaboracéo de politicas visando
ao desenvolvimento econdmico sustentavel, razoavelmente garantido das crises ciclicas, estd diretamente
relacionada a manutencdo do fator natureza da producdo (defesa do meio ambiente), na mesma razdo da
protecdo do fator capital (ordem econdmica fundada na livre iniciativa) e da manutengéo do fator trabalho
(ordem econdmica fundada na valorizagdo do trabalho humano). A consideracdo conjunta destes trés
fatores garante a possibilidade de atingir os fins colimados pela ordem econémica constitucional:
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social. E o que dispde textualmente o
caput do art. 170.” (DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 228-229).
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conforme dito anteriormente. A titularidade dos bens juridicos conformados na ordem
econdmica, de uma forma especial na chamada legislacdo antitruste, pertence a toda a
coletividade. O mesmo se pode dizer em relagéo aos bens ambientais.

Como ja afirmado acima, atualmente a ideia de desenvolvimento econdmico nao
é tomada de modo divorciado das preocupacdes de protecdo ao meio ambiente. Agentes
econdmicos investem cada vez mais em tecnologias menos poluidoras.?®® Estudos sdo
feitos a fim de minimizar os impactos ambientais. Enfim, verifica-se que a ideia do
desenvolvimento sustentavel esta sendo permeabilizada na sociedade. O que releva
destacar é que estes investimentos, que sdo tidos como custos para a realiza¢do de uma
determinada atividade econémica, tém ocasionado um crescente retorno em atencao aos
capitais investidos, e a tendéncia é que eles se reproduzam cada vez mais, para que
natureza e empresa colham frutos com o desenvolvimento. Vale dizer que esta
pressuposta neste novo modo de pensar e agir a constatacdo de condi¢des de existéncia
minimas, pois, onde a miséria esta instalada, a protecdo ambiental, na imensa maioria
dos casos, ndo deita raizes.

No tocante ao tratamento diferenciado, incluido pela Emenda Constitucional n®
42, conforme o impacto ambiental dos produtos e servi¢os e de seus processos de
elaboracdo e prestacdo, pode-se dizer que ele deve ser examinado sob o angulo fiscal,
posto que reflete no sistema tributario nacional.*

Do ponto de vista ambiental, o0 mercado pode apresentar falhas, isto é, produtos
e servicos transacionados podem gerar atividades degradantes, seja nos processos de

elaboracdo, seja no descarte apds o consumo ou no uso de bens e servigos. O tratamento

20 Novamente remetemos o leitor ao interessante relatério produzido pela OECD sobre casos bem
sucedidos ja experimentados por paises como Japdo, Suécia e Coreia do Sul, que estabeleceram tributos
sobre a emissao de gases poluentes, em que as empresas la instaladas desenvolveram tecnologias visando
a reducédo de suas emissoes (e obviamente a redugdo dos impostos a serem pagos). O relatorio também
traz outros casos instigantes, como a tributagdo da agua em Israel e a taxagdo sobre compostos organicos
volateis na Suica. Conferir: Organization for Economic Cooperation and Development — OECD.
Taxation, Innovation and the Environment. 2010.

201 |_eciona Denise Cavalcante: “A perspectiva contemporénea da tributagdo voltada & protegdo do meio
ambiente requer uma nova sistematizacdo das diretrizes fiscoambientais. O caminho para ligar a
tributacdo a sustentabilidade ambiental ndo deve ser simplesmente onerar as empresas através de novos
tributos ambientais. Também néo poderd o tributo ser caracterizado como uma san¢éo. Muito mais eficaz
que criar novos tributos, num pais j& de elevadissima carga tributaria, € a adocdo de incentivos fiscais
para as empresas que investirem na protecdo ao meio ambiente, é o que prevé o principio do protetor-
recebedor. O momento é de permitir a inovacao fiscal na adequacdo dos tributos as atuais exigéncias
ambientais e esta deve ser necessariamente por meio de uma diretriz governamental. O Estado tem que
assumir seu papel de sujeito ativo nesta fase de transi¢do para novos modelos econdmicos ditos verdes.”
(CAVALCANTE, Denise Lucena. Tributacdo ambiental: por uma remodelacdo ecoldgica dos tributos.
Nomos: Revista do Programa de Pés-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do Ceara — UFC,
Fortaleza, v. 32.2, jul.-dez. 2012, p. 101-102).
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diferenciado, nessas hipoteses, importaria em onerar essas atividades de maneira
discriminada, em grau variado. Da mesma forma, nos casos de externalidades positivas,
o tratamento diferenciado consistiria em adotar uma atitude premial para produtos ou
Servigcos cujos processos de elaboracdo e prestacdo e respectivo uso ou consumo
ocasionassem efeitos benéficos a protecdo ambiental.

Nesse sentido, a ideia da adogdo de uma san¢do positiva tributaria em face da
atividade econdmica realca o aspecto extrafiscal que pode marcar as politicas
tributarias. Essas passam a ser um aspecto significativamente novo e com grande
potencial de possibilidades e resultados, eis que a concessdo de subvencdes e incentivos
e mesmo a graduacdo de aliquotas de tributos sdo indutoras da atividade econémica,
cujos agentes passam a considerar tais efeitos nas decisdes tomadas, havendo um
direcionamento natural da economia dentro de uma pauta de sustentabilidade.?%?

Entretanto, deve-se ressaltar que ja ha no Brasil uma excessiva carga fiscal a
onerar pessoas e empresas, ndo ha de vislumbrar em tdo significativo preceito
constitucional apenas o0 aspecto autorizador do aumento da carga fiscal sobre produtos e
servicos indesejados do ponto de vista da natureza. Na verdade, ja considerados 0s
tributos atualmente existentes e seus efeitos sobre a economia em geral, sua aplicacédo
haverd de se materializar precipuamente na desoneracdo fiscal das atividades
econdmicas que geram de forma insuspeita efeitos positivos no meio ambiente.

Outro argumento significativo diz respeito ao fato de que a politica de protecédo
ao meio ambiente calcada apenas na regulacdo expressiva tem o inconveniente da
ineficiéncia dos servicos publicos e da complexidade dos problemas enfrentados. Ao
contrério, a adocdo de uma politica legislativa e tributéaria do tipo premial é desde logo
percebida pelo agente econdmico. Comportamentos econdmicos socioambientais
desejados devem, dessa forma, ser antecipados em normas de carater premial, havendo
um direcionamento da atividade econdmica ndo de forma autoritéria e arbitraria, mas

com a cumplicidade do mercado, o que € significativo do ponto de vista eficacial.

202 Continua a ilustre professora: “Os incentivos fiscais tém sido no Brasil o melhor instrumento fiscal
para fomentar a mudanca de postura dos cidaddos e dos empresarios. Como afirmado anteriormente, essa
fase de concessdo de incentivos é bem caracteristica da tese do protetor-recebedor, que com o tempo
chegar-se-a ao equilibrio de ja ter incorporado nas atividades empresariais a obrigatoriedade de boas
praticas ambientais, passando a vigorar assim, 0 proximo estagio da sustentabilidade que serd o de nao
protetor-infrator. A tributacdo ambiental atua por meio dos diversos instrumentos econdémicos, podendo
produzir seus efeitos por intermédio dos tributos, incentivos e beneficios fiscais, isen¢des, obrigagdes
acessorias, enfim, de todos os meios fiscais capazes de induzir condutas, restaurar danos ou redistribuir
custos ambientais.” (Idem, ibidem, p. 102-103).
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Para concluir, vale afirmar que a exploracdo econémica deve se dar dentro dos
limites dos ecossistemas, resguardando a renovacdo dos recursos renovaveis e a
exploracdo ndo predatoria dos recursos ndo renovaveis,”® de forma a servir também as
geracOes futuras. Frise-se que o progresso ndo pode ser confundido com a
industrializacdo a qualquer custo ou com a edificacao irrestrita de bens materiais. Deve,
antes, constituir-se em valorizagdo da condigdo humana, isto €, em formas concretas que
conduzam ao processo historico de libertacdo do homem de todos os modos de opresséo

existentes.

3.2.7 Reducao das desigualdades regionais e sociais

A insercdo, dentre os principios reitores da atividade econdmica, do principio da
reducdo das desigualdades sociais e regionais ndo € de causar surpresa, pois ele também
constitui objetivo fundamental da Republica, consoante o art. 3°, Ill, da Constituicdo.
Ele deve ser, dessa maneira, perseguido pela politica econébmica adotada. Dai porque
compete a Unido elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territério e de desenvolvimento econdmico e social (art. 21, 1X, da CF) e a lei que
estabelecer as diretrizes e bases do planejamento deve incorporar e compatibilizar os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento (art. 174, 81° da CF). Visando o
desenvolvimento a reducdo das desigualdades regionais, a Unido podera articular sua
acao em um mesmo complexo geoecondmico e social, o que se dara através da criacdo
de regides (art. 43, da CF).

N&o obstante, os direitos sociais e 0s mecanismos da seguridade social séo
preordenados de maneira a buscar um sistema que propicie maior igualizacdo das
condigdes sociais. Neste sentido, os direitos assinalados no art. 6° do texto
constitucional s3o bons pardmetros para aferirmos a desigualdade no pais. indices que
reflitam estatisticas relativas a educacao, a saude, ao trabalho, a moradia, ao lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos
desamparados, direitos sociais do povo em geral, se prestam para a verificagdo do
cumprimento desta norma-objetivo®* da atividade econdmica, pois as desigualdades
ndo se colocam, apenas, no plano econométrico da renda per capita, a despeito de ela

ser um indicativo das diferencas encontradas. No que toca as desigualdades sociais, ha

203 «Fjca certo, dessa forma, que a exploragdo dos recursos ambientais necessarios ao desenvolvimento

econdmico do pais deve ser pautada pelas diretrizes do chamado desenvolvimento sustentavel, opondo-se
a devastagdo ambiental inconsequente ¢ desmedida.” (TAVARES, André Ramos. Op. cit., p. 188).
204 Mais uma vez, utilizamo-nos da terminologia utilizada por Eros Grau.
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de se destacar que constitui competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos Municipios combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagéo,
promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos, consoante o disposto no art.
23, X, da Constituicéo.

Na abalizada opinido de Gilberto Bercovici:

O principio da igualagcdo das condi¢Ges sociais de vida significa que os
cidaddos das regides menos desenvolvidas tém o direito de que o Estado
providencie para eles a mesma qualidade de servicos publicos essenciais que
usufruem os cidadaos das regides mais desenvolvidas.*®

Esta-se falando, pois, de um Estado prestacional, do qual se demanda a atuacéo
positiva no sentido de, progressivamente, construir as condi¢cGes materiais e sociais
constitucionalmente requisitadas. E essa atuacdo, como saliente 0 mesmo autor, ha de
ser uma atuacao conjunta da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

De se assinalar, também, que politicas tributarias e orcamentarias tém por
escopo 0 mesmo fim da reducdo de desigualdades sociais e regionais. Assim, por
exemplo, a despeito da proibicdo de a Uni&o instituir tributo que ndo seja uniforme no
territério nacional, ou que implique distincdo ou preferéncia em relagdo a Estado ou
Municipio (art. 151, I, da CF), ela entregard 3% (trés por cento) do produto da
arrecadacao do imposto de renda e do IPI as Regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste
para aplicacdo em programas de financiamento do setor produtivo (art. 159, 1, “c”, da
CF), procurando evidentemente favorecer as regides mais pobres. Ainda, dispde o art.
165, 81° da Constituicdo, que as metas e objetivos de longo prazo, tais como a da
reducdo das desigualdades sociais e regionais, devem estar consignadas no plano

plurianual.

205 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. S3o Paulo: Max Limonad,
2003, p. 241. Em outra obra, ensina o ilustre jurista: “A Constituicdo de 1988 destaca-se pela importancia
dada a ‘Questdo Regional’ em seu texto, seja pelos dispositivos especificamente de interesse regional,
seja pela instituicdo definitiva do Federalismo Cooperativo como forma do federalismo brasileiro. O
modelo cooperativo de organizacgdo federal € erigido sobre o fundamento basico da cooperagéo entre as
unidades federadas, tendo por finalidade o objetivo nacional do desenvolvimento equilibrado. Os
programas de desenvolvimento passam a ser ndo apenas nacionais, mas, também regionais e locais,
envolvendo os varios entes federados. Para isso, devem-se organizar os meios de colaboragdo entre as
diferentes entidades federativas, entre si e entre estas e o Poder Central. Em termos econdmicos, substitui-
se a mera distribuicdo de verbas pela busca de condicGes efetivas de producdo de riquezas pelas varias
unidades federadas conjuntamente. A revisdo do federalismo busca o estabelecimento do ‘principio da
solidariedade funcional’ entre as diferentes esferas de competéncia administrativa (federal, estadual e
municipal), instaurando um equilibrio dindmico com a abolicdo da rigida partilha de competéncias.
Procura-se compatibilizar a autonomia de cada unidade federada com a reserva de areas exclusivas
(competéncia indelegavel) ou privativas (com possibilidade de delegacdo de poderes) e areas de atuacéo
comum, onde as entidades federativas agem de forma paralela ou concorrente: a Unido tracando as
diretrizes gerais e os entes federados suplementando-as.” (BERCOVICI, Gilberto. Constituicéo
econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Malheiros,
2005, p. 89-90).
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A bem da razdo, a meta da reducdo de tdo discrepante realidade, que € marca
registrada do nosso pais, pode ser identificada no principio isonémico, em sua faceta
substancial, que se ancora na dignidade da pessoa humana, fim da ordem constitucional
econémica. Mesmo a superacédo dos problemas politicos passa pelo estabelecimento de
um processo de desenvolvimento com progressiva eliminacdo das desigualdades
sociais.

As transferéncias tributérias, supramencionadas, visam a diminuir as diferencas,
mas elas também sdo causa de conflitos politicos ocorridos na divisdo do bolo das
receitas tributarias transferidas. E o pior é que a histéria da ocupacdo do territdrio
brasileiro bem da conta dos motivos de tantas diferencas encontradas nas realidades
sociais e regionais, 0 que significa dizer que mudancas concretas ndo ocorreréo
naturalmente, mas sdo mesmo dependentes de uma forte atuacdo estatal corretiva desta
situacao.

Este é o grande significado do principio da redugdo das desigualdades sociais e
regionais. A historia ndo registra gestos coletivos de generosidade das elites para com as

camadas mais carentes, ainda que seja prodiga em exemplos no plano individual.

3.2.8 Busca do pleno emprego

De se notar, no exame da Constituicdo Federal, mormente considerados seus
objetivos fundamentais, a existéncia de um direito ao desenvolvimento. E se a pessoa
humana é o sujeito central deste direito, ndo se poderd toméa-la como simples fator de
producdo. Ao contrario, devera ela haurir frutos que propiciem sua existéncia digna, fim
da ordem econdmica, cabendo especial responsabilidade ao poder publico na realizacdo
e concretizacdo deste desenvolvimento.

Insere-se neste contexto o exame do principio constitucional da busca do pleno
emprego, que tem galgado elevada e maior importancia com o passar dos anos, entre
tantas razfes, também pela constatagdo de que os postos de trabalho cedem lugar,
constantemente, para a eficiéncia tecnoldgica, ofuscando o raciocinio segundo o qual o
aumento da produgao implicaria necessariamente em maior emprego de méao de obra.?®

Pelo contrario, como o investimento na producdo tem sua propulséo no lucro e
ndo numa politica social, pois o investimento privado ndo abre méo da eficiéncia para
garantir maior taxa de emprego, a qual somente é tomada em considera¢do na medida

em que implementa e garante o interesse particular, todas as politicas publicas ou

206 DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 124.
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decisbes privadas que resultam em eficiéncias econdmicas derivadas de transformacdes
tecnoldgicas, modificadoras da realizacdo da atividade econémica (seja no setor
primario, secundario ou terciario), ttm como consequéncia a menor necessidade de méo
de obra, com agravamento da situacdo do emprego. A conclusdo é que a concretizagdo
de tal principio constitui diretriz fundamental na politica econdbmica adotada, em
especial nos papéis reservados ao Estado por forga do art. 174 da Constituig&o.

Neste sentido, a busca do pleno emprego é um principio diretivo da economia
que se opde as politicas recessivas. Pleno emprego € expressao abrangente da utilizacao,
ao maximo grau, de todos os recursos produtivos. No entanto, aparece, no art. 170, VIII,
especialmente no sentido de propiciar trabalho a todos quantos estejam em condicdes de
exercer uma atividade produtiva. Trata-se do pleno emprego da forca de trabalho capaz.

Ele se harmoniza, assim, com a regra de que a ordem econémica se funda na
valorizacdo do trabalho humano, o que impede que o principio seja considerado apenas
como mera busca quantitativa, em que a economia absorva a forca de trabalho
disponivel, como o consumo absorve mercadorias. Quer-se, dessa forma, que o trabalho
seja a base do sistema econdmico, que receba o tratamento de principal fator de
producdo e que participe do produto da riqueza e da renda em propor¢ao de sua posicao
na ordem econémica.

N&o obstante, consubstancia também este principio, ainda que indiretamente,
uma garantia para o trabalhador, na medida em que estd coligado ao principio da
valorizacdo do trabalho humano e reflete efeitos em relacéo ao direito social ao trabalho
(art. 6°, caput, da Constituigdo).?”’

Dessa maneira, na criacdo e aplicacdo de medidas de politica econdmica, devera
0 Estado preocupar-se em proporcionar o pleno emprego, situagdo em que seja, na
medida do possivel, aproveitada pelo mercado a forca de trabalho existente na
sociedade. E principio que se harmoniza e caminha no sentido de concretizar um dos
fundamentos da ordem econdmica dirigido a valorizacdo do trabalho humano, também

com justica social e com a implementacdo de uma sociedade livre e igual.

3.2.9 Tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
Por fim, o ultimo principio arrolado no art. 170 como um dos principios da

ordem econdmica ¢ aquele contido em seu inciso IX, que confere “tratamento

27 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na Constituicdo de 1988. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2010, p. 258.
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favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que
tenham sua sede e administragao no Pais.”

Entretanto, a Constituicdo ndo se contentou com o simples enunciado do
principio, estabelecendo logo a seguir, no art. 179, que “a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte,
assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela
simplificaco de suas obrigacbes administrativas, tributarias, previdenciérias e
crediticias, ou pela eliminagao ou reducao destas por meio de lei.”

A insercdo de um principio especifico que estabeleca tal tratamento também esta
de acordo com a teleologia constitucional. O alcance e significado deste principio
constituem a preocupacdo do presente topico. Como anota a doutrina, trata-se de
principio constitucional impositivo, de carater conformador, ndo se configurando,
entretanto, uma diretriz ou norma-objetivo.’® Ele fundamenta a reivindicacdo de
politicas publicas pelas microempresas e pelas empresas de pequeno porte.

Como transcrito acima, o art. 179 da Constituicdo foi mais detalhista, incluindo
as microempresas, objetivando fomentar o seu desenvolvimento.?®®

Uma primeira observacdo sobre o principio em exame é que, apesar de a redacdo
falar somente em empresas de pequeno porte e o art. 179 consagrar tratamento
diferenciado também para as microempresas, ha de se toma-lo como abrangente das
duas hipoteses. A ratio legis indica que o tratamento favorecido de que fala o Gltimo
principio do art. 170 abrange as situa¢fes em que o agente econémico € tido como de
pequenas dimensdes, parametro delegado a legislagdo ordinéria.?*

Uma segunda anotacao, entdo, diz respeito ao fato de se a Constituicdo Federal
houve por bem mencionar trés espécies de empresas — empresas em geral, de pequeno

porte e microempresas —, esta graduacdo dimensional pautard o tratamento

208 GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 259.

29 As micro e pequenas empresas tém normas gerais de regramento previstas na Lei Complementar 123,
de 14 de dezembro de 2006. O SEBRAE — Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas —,
servigo social autdbnomo, que funciona com recursos da iniciativa privada (0,3% sobre a folha de
pagamentos das empresas), € regulado pela Lei 8.029/1990.

210 Neste sentido, precisa ¢ a ligio de André Ramos Tavares: “E ja que a renda das empresas é o fator
determinante para auferir as benesses, seria incongruente admitir esse tratamento [favorecido] para as
empresas de pequeno porte (Unicas referidas no art. 170), mas recusa-lo para as microempresas, que do
ponto de vista do critério constitucional seriam as primeiras a necessitar do referido tratamento
favorecido. Portanto, quando a Constituicdo, no art. 170, elencou apenas empresas de pequeno porte,
devem-se considerar ai incluidas também as microempresas. Perante o critério constitucional utilizado
para identificar essas empresas, se as empresas de pequeno porte devem fazer jus ao tratamento, com
muito maior razdo também devem fazer jus a ele as microempresas (Op. cit., p. 218).
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diferenciado.?!* Explica-se: as microempresas havera de se outorgar um tratamento mais
favorecido do que as empresas de pequeno porte. A essas, um tratamento mais
favorecido do que as empresas em geral. A conclusdo se impde, pois esta pressuposto
que o tratamento favorecido é decorrente, entre outras razdes, das desvantagens
comparativas que as menores tém em relagéo as outras.

Destarte, entre microempresas e empresas de pequeno porte haverd de se
prestigiar a mesma logica. Induz-se de modo natural o escopo do dispositivo: impor um
tratamento mais favorecido tanto quanto menor for a empresa. Exemplificativamente, a
ndo desprezivel atividade administrativo-burocratica que marca a escrita fiscal
obrigatdria — obrigacdes tributarias acessorias que, do prisma econémico, sdo custos
com repercussdo nos precos de bens e servicos — cresce de forma inversamente
proporcional ao tamanho da empresa: quanto menor a empresa, maior o custo relativo
de tais obrigac@es legais.

Assim, tanto mais necessario favorecé-las para que, ao tempo em que
contribuirem para os cofres publicos, possam desempenhar suas atividades desoneradas,
total ou parcialmente, de imposi¢cGes que visem tdo somente a estabelecer maiores
controles por parte da Administracdo sobre suas atividades com significado fiscal.
Obviamente, tal tarefa é mais simples em empresas de menor dimenséao, de modo que €
mesmo natural que os controles sejam mais modestos e menos burocratizados.

O principio aqui analisado esta em intima conexdo com outro, qual seja, 0
principio do desenvolvimento nacional (art. 3°, 11, da Constituicdo). E que por meio do
regime simplificado permite-se que determinado segmento de empresas se desenvolva,
gerando empregos e riquezas para a nacdo. Também se nota, pois, a ligagdo com os
principios da livre iniciativa e da livre concorréncia, pois de outra forma seria inviavel
gue esse segmento pudesse manter-se na economia nacional. Acaba sendo tutelado,
indiretamente, o consumidor (além do mercado propriamente dito), ja que esta tutela
acaba por gerar um mercado sempre aberto a novos agentes, dificultando a formacéao de

grandes empresas que dominem todo o segmento econémico, impondo precos abusivos.

211 Aqui importa considerar que podem ser adotados diversos parametros para fins de classificaco. As
leis fiscais tém utilizado, preponderantemente, o critério econdmico relativo ao faturamento da empresa.
Parece natural que isto ocorra em relagdo ao aspecto tributario. Faturamento maior é indicio de
capacidade contributiva. Mas as empresas podem ser classificadas tendo em vista 0 nimero de
empregados que nela labutam, o que deve ser relativizado em fungdo dos aspectos setoriais e
tecnolégicos.
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3.3  Algumas observacdes finais

Tecidas as consideragdes acima acerca do art. 170 da Constituicdo e em atengéo
a normatividade constitucional respeitante a matéria, vale afirmar que a Constituigdo so
conseguira se impor quando estiver apoiada no consenso da coletividade e corresponder
a seus desejos e concepc¢des mais substanciais. Isto implica, no tocante a reformas,
numa ampla base consensual antes da edi¢do de emendas.

Como agudamenteq ensina Konrad Hesse, a constitucionalidade de interesses
momentaneos ou particulares exige uma constante revisdo constitucional, com a
inevitavel desvalorizacdo da forca normativa da Constituicdo. De sua obra extrai-se a
seguinte passagem:

Todos os interesses momentaneos — ainda quando realizados — néo logram
compensar o incalculavel ganho resultante do comprovado respeito a
Constituicdo, sobretudo naquelas situagBes em que a sua observancia se
revela incbmoda. Como anotado por Walter Burckhardt, aquilo que €
identificado como vontade da Constituigdo “deve ser honestamente
preservado, mesmo que, para isso, tenhamos de renunciar a alguns
beneficios, ou até a algumas vantagens justas. Quem se mostra disposto a
sacrificar um interesse em favor da preservagdo de um principio
constitucional fortalece o respeito & Constituicdo e garante um bem da vida
indispensavel a esséncia do Estado, mormente ao Estado democratico.”
Aquele, que, ao contrario, ndo se disple a esse sacrificio malbarata, pouco a
pouco, um capital que significa muito mais do que todas as vantagens
angariadas e que, desperdicado, n&o mais sera recuperado.?*?

Se é verdade, como ensina a hermenéutica moderna, que ndo é este ou aquele
dispositivo isolado da Constituicdo que permite captar o sentido da ordem econdmica,
mas sim todo o contexto de suas disposicdes, ndo menos verdade é a afirmacdo que ao
operador do Direito ndo é permitido admitir que os principios se tornem parte de um
discurso retérico. Aduz-se aqui que tal afirmacdo € mais apropriada aqueles principios
constitucionais em que a conquista da efetividade exige, sobremaneira, 0 uso da
coercibilidade que singulariza as normas juridicas e menos aqueles principios que, a par
de juridicos, brotem mesmo da espontaneidade da vida em sociedade, como acima ja

tratado.

212 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Fabris, 1991, p. 21-22.
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4 ESTUDO DE CASO: O PROGRAMA DE ACELERACAO DO
CRESCIMENTO (PAC) DO GOVERNO FEDERAL

Antes de se iniciar o estudo sobre o Programa de Aceleracdo do Crescimento,
algumas consideracdes merecem ser feitas.

Primeiro, frise-se que o aqui se quer perscrutar com a andlise do PAC é tao
somente em carater analitico, com vistas a ofertar & comunidade n&o so juridica, mas
académica como um todo, uma avaliagdo sobre seus programas de agédo e seus impactos
nos cenarios juridico, econdmico e social, bem como sobre seus resultados alcancados
até agora. Que ndo se tomem as criticas porventura feitas como depreciacdes
relacionadas a um partido politico ou outro, nem quanto aos enaltecimentos sobre o
programa que acaso surjam no decorrer desse estudo.

Ademais, uma segunda motivacdo para se fazer essa analise refere-se a
possibilidade de o PAC, além de trazer, como é propagado, crescimento, ofertar também
uma oportunidade de desenvolvimento e melhor qualidade de vida para a populacdo
brasileira. Nesse sentido, 0 que se busca analisar é se as diversas a¢des e investimentos
que estdo incluidos no PAC realmente podem alcancar tal objetivo, visto que atua em
varios setores, visando sempre a assegurar uma existéncia digna, conforme os ditames
da justica social, em consonancia com os objetivos fundamentais da Republica
brasileira.”*

Assim, feitos tais esclarecimentos, primeiro debrucar-se-a4 sobre a questdo do
planejamento no Brasil, de forma a melhor situar o contexto em que o PAC encontra-se
inserido. Em seguida, serdo examinadas a primeira e a segunda versdes do programa,
chamadas, respectivamente PAC 1 e PAC 2, suas estruturas e setores impactados com
as medidas propostas. SO entdo analisar-se-ao os resultados alcangados até o momento.
Por fim, serd abordada a questdo primordial que motivou esse trabalho: além de
crescimento econdmico, o PAC é capaz de propiciar a populacdo brasileira

desenvolvimento socioecondmico e melhores condicGes de vida? Sera o que se vera a

sequir.
23 Art. 3°/CF. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a

marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminago.
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4.1  Considerac0es iniciais: a questdo do planejamento no Brasil

H& anos o pais carecia de algum plano especifico com vistas ao crescimento
econdmico. Muitos foram os projetos temporarios, em setores proprios sem ter uma
interrelacdo com outras areas.

O PAC parece ser uma proposta diferente das anteriores, retomando, a médio e
longo prazos, um planejamento que objetive o crescimento econdmico do pais, atuando
em setores primordiais para o fim dos obstaculos que impedem o crescimento do pais,
como problemas de transporte e energia.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento tipifica o esforco para o
desenvolvimento adotado oficialmente no Brasil, ndo apenas por sua relevancia no
programa de governo do segundo mandato do entdo presidente Lula, mas tambem pela
inflexdo no comportamento estatal brasileiro que ele representa. Assim, o PAC constitui
um marco importante na gestdo publica brasileira e, portanto, merece ser objeto de
estudo, sobretudo quando se consideram sua formacdo peculiar, seus objetivos
audaciosos e 0s impactos que sua implementagéo traz para a economia brasileira e para
sua dinamica regional. Para um entendimento abrangente acerca do PAC, é pertinente
investigar de que forma ele se insere no sistema de planejamento estatal brasileiro.

O fato de o desenvolvimento incluir inexoravelmente o crescimento ndo implica
que o contrario ocorra, como ja afirmou-se em outro momento. Na verdade, o que a
historia de muitos paises explicita, inclusive a do Brasil, é que o crescimento ndo é
capaz, por si so, de levar ao desenvolvimento. Apesar disso, muitos governos insistem
em ter como estratégia de desenvolvimento, quase que exclusiva, a busca pelo
crescimento.

Uma recente publicacdo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
sobre desenvolvimento abordou a evolugdo desse conceito tdo relevante para a

abordagem aqui proposta:

Desde o fim da Segunda Guerra Mundial até aproximadamente o comego dos
anos 1970, desenvolvimento confundia-se com crescimento econémico, pois
era entendido, fundamentalmente, como o processo pelo qual o sistema
econdmico criava e incorporava progresso técnico e ganhos de produtividade
no ambito, sobretudo, das empresas. Entretanto, com a constatacdo de que
projetos de industrializacdo, por si sos, haviam sido insuficientes para
engendrar processos socialmente includentes, capazes de eliminar a pobreza e
combater as desigualdades, foi buscando-se — tedrica e politicamente —
estabelecer diferenciacfes entre crescimento e desenvolvimento e, a0 mesmo
tempo, incorporar qualificativos que pudessem dar conta de auséncias ou
lacunas para o conceito. No Brasil, exemplo sintomatico deste movimento foi
a inclusdo do “S” na sigla do BNDE em meados dos anos de 1970, com o que
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0 6rgdo mudou para o nome Banco Nacional de Desenvolvimento
o . 1214
Econbmico e Social.

N&o obstante, o reconhecimento do carater de justica social intrinseco ao
desenvolvimento ndo encerra a evolugdo do mesmo. Aspectos politicos relativos a
democracia e insercdo internacional sdo, igualmente, incluidos no termo.

Uma vez demonstrada a amplitude adquirida por esse conceito ao longo dos
anos, pode-se olhar com mais clareza para as propostas tedricas que abordam o
desenvolvimento.

A visdo de desenvolvimento que mais se aproxima do que se tem hoje no Brasil
¢ o chamado novo-desenvolvimentismo, tendo bases keynesianas. Essa vertente do
pensamento surge como uma alternativa entre o discurso populista e o discurso

neoliberal. Segundo Jungman, Oreiro e Basilio:

Trata-se de um conjunto de propostas de reformas institucionais e de politicas
econdmicas, por meio das quais as nagdes de desenvolvimento médio, como
0 Brasil, buscam alcancar os niveis de renda per capita dos paises
desenvolvidos. Trata-se, portanto, de uma estratégia de desenvolvimento de
longo prazo, cujo objetivo final é tornar o Brasil um pais plenamente
desenvolvido.

Visto se tratar de uma linha de pensamento contemporanea e ainda pouco
difundida, cabem as palavras de Sicst, Paula e Michel como forma de melhor

caracteriza-la:

O novo-desenvolvimentismo tem diversas origens tedrica-analiticas, entre as
quais a visdo de Keynes e de economistas keynesianos contemporaneos de
complementaridade entre Estado e mercado e a visdo cepalina [da CEPAL]
neoestruturalista que, tomando como ponto de partida que a industrializacéo
latino-americana ndo foi suficiente para resolver os problemas de
desigualdades sociais na regido, defende a adocdo de uma estratégia de
“transformacdo produtiva com equidade social” que permita compatibilizar
um crescimento econdmico sustentavel com uma melhor distribuicdo de

21
renda. 6

E fundamental salientar que o novo-desenvolvimentismo trata-se de uma
corrente alternativa, que prevé o desenvolvimento em moldes capitalistas de forma

indissociavel de uma configuracdo social equilibrada.

214 CARDOSO JUNIOR, José Celso (Coord.). Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e
Politicas Publicas. Brasilia: IPEA, 2009, v. 3, p. XIX.

215 JUNGMAN, Raul; OREIRO, J. Luiz; BASILIO, Flavio A. C. O que é o Novo-Desenvolvimentismo?
Disponivel em: <http://www.rauljungmann.com.br/index.php/arquivos/canal/lazer-e-
turismo/noticia/2010/07/15/components/canal/lazer-e-
turismo/noticia/2010/07/15/arquivos/index.php?option=com_content&view=article&id=2131:0-que-e-o-
novo-desenvolvimentismo&catid=59:artigos-variados&ltemid=56>.

216 51CSU, Jodo; PAULA, Luiz Fernando de; MICHEL, Renaut. Por que Novo-Desenvolvimentismo?
Revista de Economia Politica. Sdo Paulo, v. 27, n. 4, out.-dez. 2007, p. 508-509.
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O novo-desenvolvimentismo rejeita ambos os discursos [neoliberal e
populista], colocando-se assim como uma alternativa aos mesmos. No
discurso novo-desenvolvimentista, a globalizacdo ndo é vista como benesse e
nem como maldicdo, mas como um sistema de intensa competicdo entre os
Estados Nacionais, por meio de suas empresas. Para tanto é necessario
fortalecer o Estado fiscalmente, administrativamente e politicamente, ao
mesmo tempo em que se ddo condi¢Oes para as empresas hacionais serem
competitivas a nivel internacional. Nesse contexto, para se alcancar o
desenvolvimento é essencial aumentar a taxa de investimento, devendo o
Estado contribuir para isso por meio de uma poupanga publica positiva, fruto
da contengdo da despesa de custeio. A concentragdo de renda € vista no
discurso novo-desenvolvimentista como nociva ao desenvolvimento, pois,
além de injusta, pode criar obstaculos ao desenvolvimento na medida em que

(13 2 H 217
serve de “caldo de cultura” para todas as formas de populismo.

Nos trechos acima, fica evidente que o conceito de desenvolvimento a que se faz

referéncia ja incorpora a superacdo de niveis elevados de discrepancias sociais e

regionais, por consequéncia.

As principais teses sustentadas pelo novo-desenvolvimentismo sao:

(i) ndo haverd mercado forte sem um Estado forte, (ii) ndo havera
crescimento sustentado a taxas elevadas sem o fortalecimento dessas duas
instituices (Estado e mercado) e sem a implementacdo de politicas
macroecondmicas adequadas, (iii) mercado e Estado fortes somente serdo
construidos por uma estratégia nacional de desenvolvimento; e (iv) ndo é
possivel atingir o objetivo da reducdo da desigualdade social sem

crescimento a taxas elevadas e continuadas.

Como se constata no trecho seguinte, as atuais politicas pablicas formuladas no

Brasil tém intima correlagcdo com essa linha de pensamento.

A visdo desenvolvimentista defende que existe capacidade ociosa na
economia brasileira (especialmente na indistria, para a qual hd evidéncias
empiricas), de forma que a demanda agregada pode crescer rapidamente,
gerando impulsos no investimento que tornem possivel aumentar a
capacidade produtiva sem gerar pressdes inflacionarias. Assim, nesta
abordagem é necessario realizar um Big Push na economia, 0 que exige

x . . - . 219
coordenacdo dos investimentos pablicos e privados.

Ao Estado caberia ndo mais atuar diretamente nos setores de siderurgia ou

petroquimica, por exemplo, mas sim estimular a iniciativa privada a assumir ndo so

esses setores, mas a encabecar o crescimento econémico, sempre amparada pela acéo

estatal. N&o se trata de um Estado forte amparando um mercado fraco. A atual estratégia

27 JUNGMAN; OREIRO; BASILIO. Op. cit.

28 51CSU; PAULA; MICHEL. Op. cit., p. 509.

29 LICHA, Antonio Luiz; SANTICHIO, Maria Andréa. O PAC e a performance da economia brasileira.
Revista Economia e Tecnologia — Universidade Federal do Parana. Curitiba, v. 8, jan.- mar. 2007, p.

5.
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desenvolvimentista apregoa um Estado forte que estimula o desenvolvimento de um

mercado igualmente forte.??

Baseando-se no novo-desenvolvimentismo, o0 crescimento econbmico

sustentavel s6 ocorreria como resposta a uma ac¢do planejada e coordenada do Estado:

A compatibilidade entre uma nova politica macroecondémica com politicas
setoriais (politica industrial e tecnolégica, politica de investimentos em
infraestrutura, etc.) é vital para viabilizar um crescimento econdmico
sustentavel, de modo a superar tanto o estrangulamento externo quanto
possiveis gargalos no processo de crescimento (ex: energia elétrica). Para
tanto, deve-se construir a confianga no desempenho futuro da economia
através de politicas macroecondmicas e industriais apropriadas. A
responsabilidade pela criagdo de um ambiente seguro e positivo ao
crescimento econdmico depende do Estado, que deve desenvolver
instrumentos e mecanismos de coordenacdo entre os agentes econdmicos em

torno de um projeto comum de desenvolvimento.

A concepcédo do novo-desenvolvimentismo esta na base tedrica de boa parte das
politicas publicas recentemente adotadas no Brasil.

Dessa forma, ao Estado cabe cumprir muito mais do que um papel relevante na
busca pelo desenvolvimento. Antes, pela prépria natureza da forca que o legitima,
detém a capacidade essencial para constituir-se como articulador e promotor desse

processo. Nas palavras de Bercovici:

O desenvolvimento € condigdo necessaria para a realizacdo do bem-estar
social. O Estado é, através do planejamento, o principal promotor do
desenvolvimento. Para desempenhar a fungdo de condutor do
desenvolvimento, o Estado deve ter autonomia frente aos grupos sociais,
ampliar suas fungdes e readequar seus 0rgdos e estrutura. O papel estatal de
coordenacdo da a consciéncia da dimensdo politica da superacdo do
subdesenvolvimento, dimensdo esta explicitada pelos objetivos nacionais e
prioridades sociais enfatizados pelo préprio Estado.??

Para cumprir a misséo exposta no texto supracitado, o Estado brasileiro precisa
lancar méo de instrumentos adequados, principalmente pelo que exp&e Carlos Anténio

Brandao no trecho seguinte:

Ainda mais que, a crescente internacionalizacdo dos circuitos econémicos,
financeiros e tecnoldgicos do capital mundializado, de um modo geral,
debilita os centros nacionais de decisdo e comando sobre os destinos de
qualquer espago nacional. No caso especifico de paises continentais,
desiguais e com marcantes heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais,

220 «Na concepcdo novo-desenvolvimentista, o Estado deve ser forte para permitir ao governo a
implementacdo de politicas macroecondmicas defensivas ou expansionistas. (...) Uma economia de
mercado desregulada com um Estado fraco e com um governo paralisado ndo é capaz de ampliar a
propriedade do capital, de garantir condi¢8es para um ambiente de uma concorréncia sadia, de reduzir o
desemprego ou de eliminar as desigualdades exageradas de renda e riqueza.” (SICSU; PAULA,;
MICHEL. Op. cit., p. 513-514).

221 51CsU, Jodo; OREIRO, José Luiz; PAULA, Luiz Fernando de. Um novo modelo econdmico para o
Brasil. Disponivel em: <http://www.corecon-rj.org.br/artigos_det.asp?ld_artigos=9>.

222 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdomica e desenvolvimento: uma leitura a partir da
Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 51.
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regionais), como o Brasil, esta situacdo se revela ainda mais dramatica,
ensejando um processo de agudizagéo das marcas do subdesenvolvimento
22

desigual, excludente e segregador.

O planejamento e politicas publicas sdo, sem duvida, ferramentas estratégicas na
atuacio estatal para contrapor essa tendéncia. E através desse conjunto de diretrizes e
acOes coordenadas que um Estado torna-se capaz de conduzir uma nacgéo, induzindo os
diversos atores sociais a consolidacdo de uma estratégia de desenvolvimento. Nesse
sentido, politicas publicas séo veiculos pelos quais 0s objetivos estratégicos de um pais
sdo perseguidos. O planejamento, por sua vez, deveria diagnosticar e organizar as
prioridades estratégicas proporcionando interacdo entre as mesmas, atribuindo
responsabilidades e definindo meios para a execucéo das politicas que dai emanam.

O Brasil carrega longa tradicdo de planejamento. Desde a década de 1930 o
planejamento econdmico ¢ adotado no Pais. Os “planos” sempre estiveram presentes
nos periodos de expansao e, com certeza, fazem parte da histdria politica e econébmica

brasileira. Para Gilberto Bercovici:

A experiéncia brasileira de planejamento antes da Constituicdo de 1988 é
marcada por trés grandes momentos, dos quais apenas um foi uma
experiéncia bem sucedida. Estes momentos sdo representados pelo Plano de
Metas (1956-1961), pelo Plano Trienal (1962-1963) e pelo Il Plano Nacional
de Desenvolvimento (1975-1979).7

Na década de 1980, o planejamento governamental de cunho estratégico
arrefeceu-se.??® 1sso mediante um contexto de crescente desmantelamento do Estado,
fortemente afetado pelo esgotamento da fonte de financiamento até entdo utilizada e
pela instabilidade econémica cada vez mais latente.

A constituicdo de 1988 instaurou um novo sistema de planejamento publico gue,
a despeito das criticas que suscitou, representou uma inovacdo. Ancorado no Plano
Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), o novo modelo atrela o
planejamento ao orcamento.””® O modelo tem também como instrumento a Lei de

Orgamentos Anuais (LOA), que deve ser orientada pela LDO.

22 BRANDAO, Carlos Antonio. O compromisso com a (n)acdo em Celso Furtado: notas sobre seu
sistema tedrico-analitico. Revista Economia Ensaios. Uberlandia: UFU, 2008, v. 22, n. 2, p. 40.

224 BERCOVICI, Gilberto. Op. cit., p. 71.

225 <\ partir da década de 1980, o planejamento foi totalmente abandonado pelo Estado. A atuacdo estatal
caracteriza-se, desde entdo, como desprovida de uma diretriz global para o desenvolvimento nacional. A
politica econdmica limitou-se & gestdo de curtissimo prazo dos varios ‘planos’ de estabilizagdo
econdmica. Deste modo, o Poder Publico foi incapaz de implementar politicas publicas coerentes, com
superposicdo e implementagdo apenas parcial de diversos planos ao mesmo tempo.” (BERCOVICI,
Gilberto. Op. cit., p. 76).

226 Especificamente quanto ao Plano Plurianual, cabe aqui expor a critica de Bercovici, segundo o qual:
“O problema do plano plurianual ¢ a sua viabilidade, tendo em vista a inexisténcia de preocupagdes com
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O PPA foi concebido para ser o elemento central do novo sistema de
planejamento, orientando 0s orgcamentos anuais, por meio da LDO. A triade
PPA/LDO/LOA forma a base de um sistema integrado de planejamento e
orcamento. A formulacdo desse sistema foi vista pelo constituinte como
aperfeicoamento da estrutura orcamentdria do Pais. O relatdrio que
acompanhou o anteprojeto da Subcomissdo de Orcamento e Fiscalizacdo
Financeira registra “uma estrutura orcamentaria rigorosamente filiada ao
planejamento de curto, médio e longo prazo, dentro dos quais sejam
balizadas as prioridades nacionais e regionais e definida a periodicidade para
a execugio dos planos.”?’

Dentro da nova estrutura de planejamento proposta, o plano torna-se peca

chave, como exposto a seguir:

O plano, nesse contexto, emerge como instrumento de duplo propdsito. De
um lado, orienta a politica publica e as grandes mudangas na sociedade, que
necessitam de acbes executadas num horizonte plurianual, agdes que,
portanto, devem ir além da programacdo prevista no orgamento anual. Essa é
a razdo de ser do planejamento de médio e longo prazo e que se torna
consistente quando associado ao orgamento, figura central do gasto e do
planejamento de curto prazo da acdo de governo. De outro, cumpre a
finalidade de apoiar a politica fiscal de médio prazo, a medida que sua
articulagdo com o orcamento permita-lhe incorporar e aferir os impactos
fiscais, no médio prazo, de decisGes presentes. As decisdes alocativas passam
a contar com um instrumento novo e habilitado a uma arbitragem também
fiscal 2i2nstertemporal entre 0s ganhos no presente e os custos futuros, ou vice-
versa.

Considerando a forma de planejamento utilizada até entdo, desvinculada da
disciplina fiscal, pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 representa um grande
avanco ao associar planejamento ao orcamento. Esse mesmo aspecto, todavia, é
apontado como um dificultador mediante as distor¢Bes existentes entre o or¢camento
planejado e o executado, comprometendo, em certo grau, 0s propdsitos que levaram a
vinculagéo dos dois.

Com base no referencial tedrico ora apresentado, busca-se, a seguir, analisar o
Programa de Aceleracdo do Crescimento, em suas duas versdes — PAC 1 e PAC 2 —,

bem como seus resultados.

0 planejamento por parte dos governos pds-1988. Além disso, as suas relagbes com os outros planos
previstos na Constituicdo ndo estdo claras, apesar de o art. 165, 84°, determinar a sua compatibilizacao
com os demais planos nacionais, regionais e setoriais previstos no texto constitucional. (...) O plano
plurianual é uma simples previsdo de gastos, que pode ocorrer ou ndo, sem qualquer érgdo de controle da
sua execucdo e garantia nenhuma de efetividade. A redugdo do plano ao orcamento é apenas uma forma
de coordenar mais racionalmente os gastos publicos, ndo um verdadeiro planejamento, voltado ao
desenvolvimento, ou seja, a transformagdo das estruturas socioeconémicas.” (Idem, ibidem, p. 80-81).

22T pARES, Ariel; VALLE, Beatrice. A retomada do planejamento governamental no Brasil e seus
desafios. In: GIACOMONI, James; PAGNUSSAT, José Luiz (Orgs.). Planejamento e Orgamento
Governamental. Brasilia: ENAP, v. 1, 2006, p. 231.

228 | dem, ibidem, p. 231.
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4.2 A primeiraversado do PAC

O Programa de Aceleragéo do Crescimento foi lancado oficialmente em 22 de
janeiro de 2007, com a entrada em vigor do Decreto n° 6.025, que instituiu o PAC e o
seu Comité Gestor, responsavel pelo seu acompanhamento e supervisao. Assim dispde o

Decreto:

Art. 1°. Fica instituido o Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC,
constituido de medidas de estimulo ao investimento privado, ampliacdo dos
investimentos publicos em infraestrutura e voltadas a melhoria da qualidade
do gasto publico e ao controle da expansdo dos gastos correntes no &mbito da
Administracdo Publica Federal.

Pardgrafo Gnico. Para os efeitos do disposto neste Decreto, as medidas
integrantes do PAC serédo discriminadas pelo Comité Gestor do Programa de
Aceleracgdo do Crescimento - CGPAC.

Art. 2°. O PAC ser4 acompanhado e supervisionado pelo CGPAC, com o
objetivo de coordenar as a¢fes necessarias a sua implementacao e execugéo.
Art. 3°. O CGPAC serd integrado pelos titulares dos seguintes 6rgaos:

I - Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, que o coordenarg;

Il - Ministério da Fazenda; e

I11 - Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Sua elaboracdo iniciou tdo logo o presidente Lula se reelegeu, trés meses antes
do langamento. Como ancora do segundo mandato de Lula, o programa prometia
“destravar” a economia brasileira, permitindo taxas de crescimento do PIB da ordem de
5%. O PAC tem como macro-objetivos a promoc¢do do crescimento econdmico, 0
aumento do emprego e a melhoria das condicdes de vida da populacéo brasileira.

As medidas do PAC estdo organizadas em cinco blocos, quais sejam a)
investimento em infraestrutura, b) estimulo ao crédito e ao financiamento, ¢) melhora do
ambiente de investimentos, d) desoneracdo e aperfeicoamento do sistema tributario, €)
medidas fiscais de longo prazo.

O primeiro bloco de medidas — investimento em infraestrutura — previa
aplicagdes da ordem de 503,9 bilhdes de reais distribuidos nos setores de logistica,
energia e a chamada infraestrutura social e urbana (habitacdo e saneamento). O objetivo
era aumentar o investimento em infraestrutura para eliminar os principais gargalos que
poderiam restringir o crescimento da economia, reduzir custos e aumentar a
produtividade das empresas, estimular o aumento do investimento privado e reduzir as
desigualdades regionais.

Para o setor de logistica, seriam empregados cerca de 58,3 bilhdes de reais, que
equivalem a 11,5% do investimento total planejado. Os alvos desse investimento seriam
as rodovias, ferrovias, hidrovias e ainda os portos e aeroportos. No que tange ao setor

energético, caberiam 274,8 bilhdes de reais, que correspondem a 54,6% do investimento
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total planejado. Os gastos deveriam ocorrer em torno da geracdo e transmissdao de
energia elétrica, alem da producédo, exploracdo e transporte de petréleo, gas natural e
combustiveis renovaveis. Para a infraestrutura social e urbana, seriam destinados 170,8
bilhGes de reais, que correspondem a 33,9% do investimento total planejado, e engloba
0 investimento em saneamento, habitacdo, metrds, trens urbanos e programas como o
“Luz para Todos” ¢ o “ProAgua Nacional” (Programa Nacional de Desenvolvimento
dos Recursos Hidricos).

Esperava-se, com 0 aumento do investimento, eliminar os principais gargalos da
economia, reduzir custos e aumentar a produtividade das empresas, bem como estimular
o0 investimento privado e reduzir as desigualdades regionais.

Quanto ao segundo bloco — estimulo ao crédito e ao financiamento —, este é
resultado do desenvolvimento do mercado de crédito e é essencial ao desenvolvimento
econémico social. O objetivo para 0s anos subsequentes era dar continuidade a esse
processo, sobretudo no crédito habitacional e no crédito de longo prazo que é
fundamental para a realizag&o dos investimentos em infraestrutura.

As principais medidas associadas a esse bloco foram: a reducdo da TJLP (taxa
de juros de longo prazo) e a reducdo dos spreads’® do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), a concessdo, pela Unido, de crédito a
Caixa Econdmica Federal para aplicacdo em saneamento e habitacdo, a ampliacdo do
limite de crédito do setor publico também para saneamento e habitacdo, e a criacdo do
fundo de investimentos em infraestrutura com recursos do FGTS.

O terceiro bloco de medidas, que é destinado a melhora do ambiente de
investimento, visava a facilitar a concretizagdo dos investimentos previstos em
infraestrutura, agilizando os projetos que envolvem questdes ambientais e aperfeicoando
0 marco regulatorio e também o sistema de defesa da concorréncia. Foram adotadas,
ainda, medidas de incentivo ao investimento regional através, principalmente, da
reabertura da SUDAM e da SUDENE,*®® que ja estavam previstas antes mesmo do
PAC.

As medidas que focam a desoneragéo e o aperfeicoamento do sistema tributario

— quarto bloco — tinham como principal objetivo incentivar 0 aumento do investimento

229 Spread bancario é simplesmente a diferenca entre os juros que o banco cobra ao emprestar e a taxa que
ele mesmo paga ao captar dinheiro, ou seja, representa a margem de lucro do banco. O valor do spread
varia de acordo com cada operacédo, dependendo dos riscos envolvidos e, normalmente, é mais alto para
pessoas fisicas do que para as empresas.

30 |_eis Complementares n® 124 e 125, respectivamente, ambas de 3 de janeiro de 2007.
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privado, j& que este responde pela maior parte do investimento no Brasil. O PAC
também se propunha a incentivar o desenvolvimento tecnolégico e a fortalecer as micro
e pequenas empresas através desse bloco de medidas.

Nesse contexto, novas medidas de desoneracdo tributaria foram previstas, tais
como a recuperacdo acelerada dos créditos de PIS e COFINS em edificacOes, a
desoneracdo das obras de infraestrutura através da suspensdo da cobranca de PIS e
COFINS para novos projetos, a desoneracdo dos fundos de investimento em
infraestrutura com a isen¢do de IRPF (imposto de renda da pessoa fisica), programa de
incentivo ao setor de TV digital, aumento do valor de isencdo para microcomputadores,
entre outros. Note-se que essas medidas previstas atuariam ao lado de medidas de
desoneracdo tributaria que jd vinham sendo adotadas, como o reajuste da tabela do
imposto de renda da pessoa fisica, a prorrogacdo da depreciacdo acelerada e a
prorrogacdo cumulativa do PIS e COFINS na construcéo civil.

Para o aperfeicoamento do sistema tributario, prop6s-se o aumento do prazo de
recolhimento das contribuicBes, além da implementacdo do sistema publico de
escrituracdo digital e nota fiscal eletrdnica, dentre outras medidas.

O terceiro e quarto blocos de medidas sdo especialmente importantes devido a
forma de financiamento pretendida pelo programa. Dos 503 bilhdes de reais que
inicialmente estimavam-se como necessarios para o PAC, apenas 67,8 bilhGes de reais
sairiam dos cofres do governo através do or¢camento fiscal e da seguridade. Esse valor
equivale a apenas 13,5% do total de investimentos previstos no PAC. O restante
dependia diretamente da disposicdo do setor privado em realizar os investimentos
necessarios.

Essa realidade colocava o sucesso do programa muito mais na capacidade do
governo de estimular o investimento privado do que na efetivacdo do gasto publico
propriamente dito.

O quinto e ultimo bloco, referente a medidas fiscais de longo prazo, subdividia-
se em 3 grupos, a saber. Primeiro em medidas de sustentabilidade fiscal, como o
controle da expansdo das despesas de pessoal para cada um dos poderes da Unido e
politicas de longo prazo de valorizacdo do salario minimo. Segundo, em medidas de
aperfeicoamento da Previdéncia Social, que englobava a melhora da gestdo da
Previdéncia Social, 0 combate as fraudes e o Forum Nacional da Previdéncia Social. O
terceiro subgrupo referia-se a medidas de gestdo publica, como a agilizacdo do processo
licitatério, o aperfeicoamento da governanca corporativa das estatais, a extingdo das
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empresas estatais federais em processo de liquidacdo — RFFSA (Rede Ferroviaria
Federal S.A.) e FRANAVE (Companhia de Navegacdo do Sao Francisco) —, bem como
a regulamentacdo da previdéncia complementar do servidor publico federal.

O objetivo desse pacote de medidas era proporcionar sustentacao do crescimento
por intermédio de uma politica fiscal coerente, mantendo as recentes conquistas sociais.

A estrutura do PAC 1 evidenciava, dessa maneira, sua pretensdo de enquadrar-se
como politica de desenvolvimento e explicita o peso atribuido ao crescimento
econdmico nesse processo. Entretanto, antes mesmo de finalizado o PAC 1, o governo

anunciou o0 PAC 2, que sera visto a sequir.

4.3 A continuidade do Programa: o PAC 2

Dando seguimento ao PAC 1, que na realidade ndo atingiu muitos dos seus
objetivos, o governo federal langou, em 29 de marco de 2010, o PAC 2, com 0s mesmos
fins do anterior. Varios foram os motivos alegados pelo governo federal que levaram a
langa-lo antes sequer que o PAC 1 tivesse alcangado metade de suas metas. Um deles é
que o PAC seria uma acao de Estado, e ndo apenas de governo, devendo ser mantido o
legado do planejamento dos investimentos necessarios ao crescimento econémico
permanente do pais. Ainda, alegou-se, a época, a necessidade de seu langamento como
forma de garantir previsibilidade dos investimentos que deveriam ser feitos no médio
prazo, bem como que as empresas produtoras de insumos somente fariam seus
investimentos para ampliar a producdo a partir das expectativas de demanda para
realizacdo de obras. Outra justificativa foi a de que Estados e municipios sé investiriam
em projetos se houvesse perspectiva de captacdo de recursos junto ao governo federal.

O PAC 2 tinha previsao preliminar de recursos da ordem de 1,59 trilhdo de reais
em uma série de segmentos, tais como transportes, energia, cultura, meio ambiente,
salde, area social e habitagdo. Sdo 6 as areas — ou eixos, como sdo chamados — de
investimentos do PAC 2: Cidade Melhor; Comunidade Cidadd; Minha Casa, Minha
Vida; Agua e Luz para todos (expansdo do Luz para Todos); Transportes e Energia.
Para melhor compreensdo, segue tabela com o0s eixos e a previsdao preliminar de

investimento:>3!

21 BRASIL. Relatério — Langamento PAC 2. Brasilia: Ministério do Planejamento, 2012. Disponivel
em: <http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/c9fba67e144c9237b839e2c5adf32e99.pdf>.


http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Cidade_Melhor&action=edit&redlink=1
http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Comunidade_Cidad%C3%A3&action=edit&redlink=1
http://pt.wikipedia.org/wiki/Minha_Casa,_Minha_Vida
http://pt.wikipedia.org/wiki/Minha_Casa,_Minha_Vida
http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=%C3%81gua_e_Luz_para_todos&action=edit&redlink=1
http://pt.wikipedia.org/wiki/Luz_para_Todos
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Eixos 2011-2014 | Apo6s 2014 | Total (em bilhdes de R$)
PAC Cidade Melhor 57,1 - 57,1

PAC Comunidade Cidada 23 - 23

PAC Minha Casa, Minha Vida 278,2 - 278,2

PAC Agua e Luz para Todos 30,6 - 30,6

PAC Transportes 104,5 4,5 109

PAC Energia 461,6 626,9 1.088,5

Total 955,0 631,4 1.586,4

O PAC Cidade Melhor engloba acdes de infraestrutura social e urbana, com o
objetivo de enfrentar os principais desafios dos grandes centros urbanos para melhorar a
qualidade de vida das pessoas. Encontra-se dividido em 9 subeixos: PAC Cidades
Historicas, Cidades Digitais, Mobilidade Urbana, Saneamento, Pavimentacéo,
Prevencdo de Areas de Risco, Infraestrutura Turistica, Equipamentos de Esporte de Alto
Rendimento e Equipamentos Metroviarios.

O PAC Comunidade Cidada compreende os servi¢os sociais e urbanos nas
grandes cidades brasileiras, com agdes de ampliagdo na cobertura de servicos
comunitarios nas areas de saude, educacdo e cultura. Fazem parte desse eixo as
Unidades de Pronto Atendimento (UPAs), as Unidades Basicas de Saude (UBS),
Creches e Pré-Escolas, Centro de Artes e Esportes Unificados, Centro de Iniciacdo ao
Esporte (CIE) e Quadras Esportivas nas Escolas.

Especificamente quanto a area da saude englobada por este eixo, as UPAs
devem receber um investimento de R$ 2,6 bilhGes, com previsdo de construgdo de 500
unidades. O plano também prevé outras 8.694 UBS, com a aplicacdo de R$ 5,5 bilhdes
para atendimento de rotina, clinica médica, curativos, ginecologia, pediatria,
odontologia e aplicagdo de vacinas.

Por sua vez, o eixo Minha Casa, Minha Vida acabou se tornando uma das
principais bandeiras do PAC 2, visto que profusamente difundido em todo o pais. Tendo
como principais objetivos reduzir o déficit habitacional brasileiro, dinamizar o setor de
construcdo civil e gerar trabalho e renda, a meta do programa, que se iniciou em 2009, €
construir até o final de 2014 dois milhdes de unidades habitacionais, das quais 60%
serdo voltadas para familias de baixa renda.
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O programa, ligado a Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das
Cidades, divide-se em 3 subeixos: Financiamento Habitacional, através do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), Urbanizagdo de Assentamentos
Precarios, além da construcdo das unidades habitacionais propriamente dita (Minha
Casa, Minha Vida).

Somando todas as iniciativas neste eixo, foram previstos 278,2 bilhGes de reais,
sendo R$ 176 bilhdes financiados pela caderneta de poupanga, R$ 30,5 bilhdes para
urbanizacdo de favelas e areas de palafitas e os R$ 71,7 bilhdes restantes provenientes
de subsidio do governo para a construgcdo das moradias.

O eixo Agua e Luz para Todos abrange investimentos que visam a
universalizacdo do acesso a agua e a energia elétrica no pais, compreendendo 0s
programas Luz para Todos, Recursos Hidricos e Agua em Areas Urbanas. Para esta
area, os investimentos antecipados pelo PAC 2 totalizam 30,6 bilhdes de reais. A area
de &gua inclui o abastecimento nas areas urbanas, com a construgdo e ampliacdo de
adutoras e estaches de tratamento, e também a irrigagdo para a agricultura e
revitalizacdo de bacias.

Desse total que devem ser investidos entre 2011 e 2014, o programa Luz para
Todos conta com 5,5 bilhdes de reais, tendo por meta fazer 716 mil ligacdes de energia
elétrica. Mais 13 bilhdes foram destinados para o abastecimento em areas urbanas e
12,1 bilhdes de reais foram previstos para recursos hidricos (agricultura e rios).

O PAC Transportes tem como objetivo consolidar e ampliar a rede logistica,
interligando diversos modais (rodoviario, ferrovidrio e hidroviario) para garantir
qualidade e seguranca aos usudrios e otimizacdo do escoamento da producdo brasileira.
Abrange projetos para aeroportos, portos, rodovias, ferrovias, hidrovias e equipamentos
para estradas vicinais, isto €, estradas de carater secundario, normalmente municipais,
mas importantes para a circulacéo de bens.

Como visto na tabela acima, a expectativa de investimento neste eixo foi de 109
bilhGes de reais a partir de 2011. Desse montante, quase a metade (R$ 50,4 bilhGes) se
destina a rodovias. O PAC 2 pretende expandir em 8 mil quilébmetros as rodovias, e
fazer manutencdo em 55 mil quilémetros. Novos projetos foram direcionados a mais
12,5 mil quilémetros.

As ferrovias ficaram em segundo lugar, com previsdo de 46 bilhGes de reais,
com previsao de expansdo de 4696 quildmetros da malha ferroviaria. O programa prevé
a realizacdo de estudos de viabilidade para criar novos trechos para trens de alta
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velocidade, os chamados trens-bala. Parte dos valores destinados as ferrovias pagariam
pelos estudos de viabilidade para 1991 quilémetros de linhas de trens de alta velocidade
nos trechos S&o Paulo-Campinas; Campinas-Triangulo Mineiro; e Campinas-Belo
Horizonte.

Outros 5,1 bilhGes de reais devem ser investidos em 48 empreendimentos
portuérios em 21 portos: 12 em dragagem de aprofundamento, 24 em infraestrutura
portudria, cinco em logistica, e sete em terminais de passageiros, com vistas para a Copa
do Mundo de 2014.

O PAC 2 prevé também 2,7 bilhdes de reais de investimentos em 48
empreendimentos de hidrovias, dos quais 34 serdo terminais hidroviarios, sete de
estruturacdo de corredores hidroviarios e sete relativos a estudos de viabilidade.

Os aeroportos, por sua vez, tém previsdo de 3 bilhdes de reais, destinados a 22
empreendimentos que abrangem 14 aeroportos, divididos da seguinte maneira: 15
empreendimentos relacionados a terminais de passageiros, 5 a pistas, patios e torres de
controle e 2 a estudos e projetos.

O PAC 2 prevé, ainda, R$ 1,8 bilhdo a serem investidos em equipamentos para
estradas vicinais em municipios com até 50 mil habitantes.

O ultimo eixo, qual seja Energia, tem como objetivo primordial garantir a
seguranca do suprimento de energia elétrica a partir de uma matriz energética baseada
em fontes renovaveis e limpas. Para tanto, seus subeixos sdo: Combustiveis Renovaveis,
Geologia e Mineracdo, Revitalizacdo da Industria Naval, Geracdo de Energia Elétrica,
Transmissdo de Energia Elétrica e Petroleo e Gas Natural. Ressalte-se que este ultimo
subeixo visa a promoc¢do da exploracdo das novas jazidas de petroleo e gas natural
descobertas na camada pré-sal na costa brasileira e a construgdo de refinarias para
ampliar e melhorar a producédo de derivados do petrdleo no pais.

Quanto a esta area, 0 PAC 2 reservou 125,7 bilhdes de reais para investimentos
relativos ao petréleo da camada do pré-sal. Entre 2011 e 2014, serdo injetados R$ 64,5
bilhdes na commodity, com mais R$ 61,2 bilhdes previstos para o periodo pds 2014. Os
recursos serdo distribuidos nos segmentos de exploracdo e producédo, pelas bacias de
Campos (RJ), Santos (SP), Amazonas, Espirito Santo, Bahia, Sergipe, Alagoas, Rio
Grande do Norte e Ceara. Ainda, foi prevista a compra de 28 sondas para exploracao e
perfuracdo em aguas profundas e oito navios para exploracdo e armazenamento de

petrdleo e gas natural.
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Para o gas natural foram destinados R$ 9,3 bilhGes, sendo que R$ 8,2 bilhdes
serdo investidos no periodo entre 2011 a 2014 e R$ 1,1 bilh&o no periodo pds 2014. O
objetivo é ampliar a infraestrutura de transporte de gés natural, implantacdo de novos
gasodutos e terminais de regaseificacdo e liquefacdo. Dessa forma, a prioridade para o
mercado interno seria reforcada.

N&o obstante, o governo federal pretende construir dez usinas hidrelétricas, de
modelo plataforma,®®* e mais 44 hidrelétricas convencionais com recursos do PAC 2. O
investimento previsto para esse ramo totaliza 116 bilhdes de reais. Muitas dessas
iniciativas dependem ainda de licenca ambiental. A regido sul do pais recebera quase a
metade das usinas convencionais previstas no novo PAC. Ao todo, 20 hidrelétricas
serdo construidas no Rio Grande do Sul, Parana e em Santa Catarina. Dessas, oito
deveriam ter sido concluidas com recursos do PAC 1 e ndo foram. Outras oito também
estavam previstas no PAC 1, mas as obras ja tinham previsao de serem concluidas apés

2010. Apenas quatro delas séo lancamentos do novo PAC.

4.4  Ac0es e obras resultantes do PAC: um balanco parcial

Tendo em vista que o PAC 1 acabou sendo incluido no PAC 2 e que este tem
como prazo final dezembro de 2014, os resultados aqui analisados terdo por base o
relatério do 9° balanco do PAC,*® anunciado pelo Ministério do Planejamento em
fevereiro do corrente ano. Este relatorio apresenta a evolucdo parcial do PAC 2 até
dezembro de 2013, explanando quanto ja foi gasto, o que ja foi feito e o que ainda falta
ser feito.

Segundo o relatério, 0 PAC 2 ja executou 76,1% dos recursos destinados ao
programa, isto é, 773,4 bilhdes de reais do previsto para o periodo de 2011 ao final de
2014. Desse total, no que tange a execucdo financeira e orcamentaria, R$ 253,8 bilhdes
correspondem ao financiamento habitacional; R$ 206,7 bilhdes foram executados pelas
empresas estatais e R$ 146,4 bilhGes pelo setor privado. Os recursos do Orgamento

232 Inspirada nas plataformas de exploracio de petréleo em alto-mar, esse tipo de hidrelétrica objetiva o
minimo de impacto ao meio ambiente A ideia é que essas usinas sejam cercadas de floresta por todos os
lados. Durante a construgdo, as equipes de funcionarios se revezardo em turnos, como acontece nas
plataformas de petréleo, e ndo haverd grandes canteiros de obras associados a vilas de trabalhadores.
Quando as obras chegarem ao fim, o canteiro sera totalmente desmontado e sera promovido um
reflorestamento radical do local. Durante a fase de funcionamento da hidrelétrica, o trabalho por turnos
continuard, com os trabalhadores sendo transportados para o local por helicéptero ou por terra. Boa parte
da operagdo sera automatizada e a estrada de acesso a usina sera controlada para evitar o surgimento de
vilas e cidades no seu entorno.

3 Disponivel em: <http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/ac977371e3d57a21830630eec8264d4e.pdf>.
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Geral da Unido (OGU) somaram R$ 78,9 bilhdes. Ja o programa Minha Casa, Minha
Vida representa R$ 73,9 bilhdes e o financiamento ao setor publico, R$ 11,4 bilhdes.

Cabe afirmar que as obras e acdes do PAC percorrem diversos estagios até que
sejam executadas fisicamente, tais como: elaboracao e aprovacao de projeto, aprovacdo
de licenciamento ambiental, licitacdo, contratacdo e, finalmente, execucdo do
empreendimento ou acdo. Desse modo, a evolugdo dos estagios € um importante
indicador que evidencia problemas a serem atacados para que as obras e agdes
mantenham seus cronogramas.

Desta feita, passa-se a analise do que ja foi feito em cada eixo do PAC 2, bem
como em seus subeixos.

No que tange ao eixo Cidade Melhor, no setor de saneamento, as ag0es
totalizaram, até dezembro de 2013, 3393 empreendimentos contratados das selecdes
realizadas entre 2007 e 2009, ou seja, do PAC 1, somando 25 bilhdes de reais aplicados
em 1917 municipios de 26 Estados e no Distrito Federal. Dos empreendimentos
contratados, 818 foram concluidos no PAC 2, o que significa que 2575
empreendimentos ainda ndo foram concluidos. Dai afirma-se que 75,89% do total de
empreendimentos do PAC 1, ou trés quartos, ainda ndo foram entregues.

J& nos trés anos do PAC 2, foram selecionados mais 4312 empreendimentos de
saneamento, dos quais 58% estdo contratados. Essas acles representam R$ 24,5 bilhdes
de novos investimentos que incluem obras de esgotamento sanitario, manejo de residuos
solidos e saneamento integrado. Desses empreendimentos, 47% estdo em obras.

No subeixo Prevencio em Areas de Risco, foram selecionados 486
empreendimentos de drenagem e 155 de contencdo de encostas desde 2007, visando a
amenizar os efeitos das inundacdes e prevenir deslizamentos. Do total de 641, apenas 70
ja foram concluidos.

Quanto ao subeixo Mobilidade Urbana, em 2013 foi lancado o Pacto da
Mobilidade, que disponibiliza R$ 50 bilhdes para acGes de mobilidade em grandes
centros urbanos e em parceria com Estados e municipios. Até 14 de fevereiro de 2014,
data da divulgacdo do 9° balango do PAC, os recursos anunciados somavam R$ 31,9
bilhGes para Rio de Janeiro, Sdo Gongalo, Nova Iguacu, Duque de Caxias, S&o Paulo,
Guarulhos, Osasco, do Grande ABC Paulista, Campinas, Porto Alegre, Salvador,
Curitiba, Fortaleza, Recife e Belo Horizonte e Manaus. Tais empreendimentos se
somam aos demais investimentos do Governo Federal em Mobilidade Urbana,

destinados a construgdo de metrés, monotrilhos, aeromdveis, trens urbanos, Veiculos
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Leves sobre Trilhos (VLTs), BRTs (Bus Rapid Trains), corredores de Onibus e
teleféricos nas principais capitais, grandes e médias cidades brasileiras.

No que se refere ao PAC Cidades Historicas, 0 Governo Federal disponibilizou
R$ 1,6 bilhdo para recuperagdo de monumentos e sitios urbanos de 44 cidades, em 20
Estados, totalizando 424 empreendimentos, sendo que nenhum esta concluido até o
momento.

Passando ao segundo eixo — Comunidade Cidadd —, até 2013, j& foram
contratadas a construcdo ou ampliacdo de 15638 Unidades Basicas de Salude, com
investimentos de R$ 3,9 bilhdes, que irdo atender 4311 municipios em todos os Estados
brasileiros. Das unidades contratadas, 33% estdo em obras e 1404 ja foram concluidas.
Ainda, com investimentos de cerca de 1 bilh&o de reais, foram contratadas 503
Unidades de Pronto Atendimento (UPAS). Entretanto, apenas 14 foram concluidas, 141
estdo em obras e o restante ainda nao saiu do papel.

Para apoiar os municipios no atendimento a educacdo infantil, ha 5257
empreendimentos dentro do subeixo referente a creches e pré-escolas, espalhados por
2144 municipios em todos os Estados, com investimentos da ordem de R$ 6 bilhdes.
Das unidades contratadas, 39% estdo em obras e somente foram 223 concluidas.

A construcdo de quadras esportivas escolares, que visa a promover a pratica de
atividades fisicas, o lazer e a integracdo de alunos, também recebeu atencdo do PAC 2.
Foram contratadas 7292 obras em 2901 municipios dos 26 Estados e Distrito Federal,
totalizando R$ 2,8 bilhdes em investimentos. Das quadras contratadas, 18% estdo em
obras e 7% foram concluidas, o que significa que 75% das outras obras previstas sequer
foram iniciadas.

Os Centros de Artes e Esportes Unificados (CEUs) séo espagos sociais que
levam a populacdo a oportunidade de usufruir, no mesmo espaco fisico, atividades
esportivas, culturais e de lazer, além de formacéo e qualificacdo para 0 mercado de
trabalho, servicos socioassistenciais, politicas de prevencdo a violéncia e incluséo
digital. Todas as 357 unidades foram contratadas em 324 municipios e em todos 0s
estados, somando 793 milhdes de reais. Dos empreendimentos contratados, 91% estéo
em obras e 22 foram concluidos.

Quanto aos Centros de Iniciacdo ao Esporte (CIE), até 2013, 285 projetos foram
selecionados em 263 municipios em todos os Estados brasileiros. Os investimentos
somam R$ 967 milhdes para garantir a oferta de equipamento publico qualificado,
incentivando a iniciacdo ao esporte em territorio de vulnerabilidade social das grandes
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cidades brasileiras. Além disso, os CIEs integram atividades voltadas ao esporte de alto
rendimento para estimular a formagéo de atletas entre criancas e adolescentes.

Por sua vez, o programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV), desde seu inicio, j&
contratou mais de 3,2 milhdes de moradias e ja entregou 1,51 milhdo de unidades. Na
regido sul do pais, 361,6 mil casas e apartamentos foram entregues. No nordeste, 383,5
mil; no sudeste, 518,8 mil; na regido norte, 61,3 mil; e no centro-oeste foram entregues
184,2 mil moradias. No MCMV 2, mais de 2,24 milhGes de unidades foram contratadas
de 2011 até dezembro de 2013.

Em 2013, o governo federal lancou o programa Minha Casa Melhor, que
financia, com juros subsidiados, a compra de moveis e eletrodomésticos para
beneficiarios do Minha Casa, Minha Vida. Apds receber sua moradia, mais de 428 mil
familias ja foram beneficiadas com recursos que somam mais de R$ 2,13 bilhdes.

No subeixo Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, 3205 empreendimentos
foram contratados, entre 2007 e 2009, somando R$ 20,2 bilhdes de investimentos. Ja
foram concluidos 1415 empreendimentos que beneficiam mais de 410 mil pessoas. A
partir de 2011, o PAC 2 contratou 449 novas acdes em assentamentos precarios, que
totalizam investimentos de R$ 12,9 bilhdes, em 358 municipios de 26 Estados.

Quanto ao subeixo Financiamento Habitacional, este, através do SBPE,
disponibilizou até dezembro de 2013 R$ 253,8 bilhdes para aquisi¢do, reforma ou
construcdo de novas moradias.

O programa Luz para Todos, que completou dez anos no final de 2013, possuli,
dentro do PAC 2, 47 empreendimentos, com previsdo de fazer 716 mil ligacOes de
energia elétrica até o final de 2014 por todo o Brasil, principalmente para pessoas que
vivem no campo, em assentamentos da reforma agréria, aldeias indigenas, comunidades
quilombolas e ribeirinhas. Até entdo, 26 obras ja foram concluidas, sendo que os 21
projetos restantes encontram-se em fase de obras.

No subeixo Agua em Areas Urbanas, o PAC ja contratou 9,4 bilhGes de reais
para executar 3042 empreendimentos selecionados entre 2007 e 2009. Esses contratos
se destinam a ampliar e melhorar os sistemas de abastecimento de agua de 1568
municipios espalhados em todo o territorio nacional. Contudo, apenas 652 obras foram
concluidas. Mesmo assim, nos ultimos trés anos, de 2011 a 2013, foram selecionados
mais 809 empreendimentos para execucdo de obras de abastecimento em areas urbanas,
dos quais 61% estdo contratados, representando R$ 10,6 bilhdes de novos

investimentos.
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No eixo Transportes, 0 PAC 2 ja concluiu 3080 quildmetros de rodovias em todo
o0 Brasil. Ainda h& obras em andamento em 6915 quilémetros, sendo 2548 quildmetros
de duplicacdo e adequacéo e 4367 quildbmetros de construgédo e pavimentagéo.

No subeixo Ferrovias, sdo 2471 quildmetros de obras em andamento. Em 2013,
ainda foram concluidos 84 quilémetros da Extensdo da Ferronorte, entre Rondonopolis
e Alto Araguaia, ambas localizadas em Mato Grosso, e o Patio Intermodal de
Rondondpolis, que se somam aos 163 quilémetros concluidos anteriormente no PAC 2,
facilitando o escoamento da producéo de gréos do Mato Grosso até o Porto de Santos.

Na area de Portos, o PAC 2 concluiu 20 das 77 obras previstas para
modernizacdo e ampliacdo da capacidade dos portos brasileiros. Ainda, obras e projetos
de recuperacdo, alargamento, dragagem de aprofundamento e de terminais de
passageiros estdo em andamento em 11 portos, bem como a reforma e ampliacdo dos
terminais maritimos de passageiros em Salvador, Fortaleza e Natal.

No subeixo Aeroportos, apenas 36 dos 106 servigos previstos foram concluidos
até o momento.

Por fim, no eixo Energia, em seu subeixo de Gera¢do de Energia Elétrica, o PAC
2 aumentou a capacidade do parque gerador brasileiro em 10200 megawatts (mw),
sendo 3434 mw em 2013. Além disso, entraram em operacdo 33 usinas eblicas com
capacidade instalada de 828 mw. Também estdo em construcdo nove hidrelétricas, seis
termelétricas, 140 edlicas e cinco pequenas centrais hidrelétricas, que, juntas,
aumentardo em 26784 mw a capacidade de geracdo de energia do pais. A polémica
hidrelétrica de Belo Monte, que tera 11233 mw de capacidade instalada, encontra-se
com 43% de obras executadas.

No setor de petroleo e gas natural, destaca-se a aprovacao da Lei dos Royalties
do Pré-sal, um novo sistema de partilha que destina 75% dos royalties para a educacao e
25% para a saude. No pds-sal, destaque para as diversas descobertas e confirmacoes
ocorridas em aguas profundas da Bacia de Sergipe-Alagoas, comprovando a existéncia
de um novo polo de producdo de petroleo e gas natural. J& na &rea de refino e
petroquimica, destaca-se a conclusdo de 13 obras de modernizagdo e melhoria de
gualidade dos combustiveis em nove refinarias existentes.

No subeixo Fertilizantes e Gas Natural, destaque para o inicio de operacdo do
terminal de regaseificacdo da Bahia, que disponibilizara até 14 milhdes de m3 por dia de

gas natural.
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Quanto a revitalizacdo da inddstria naval, o governo federal langou junto com o
PAC 2 o PROMEF — Programa de Modernizagcdo e Expansdo da Frota de Petroleiros.
Desde entdo, ja foram entregues sete navios de grande porte: Celso Furtado, Jodo
Céandido, Sergio Buarque de Holanda, R6mulo Almeida, Zumbi dos Palmares, José
Alencar e Dragdo do Mar. O PROMEF tem outros 12 navios em constru¢do, somando
46 embarcacg0es j& contratadas.

Na &rea de combustiveis renovaveis, o primeiro trecho do Sistema Logistico de
Etanol, construido entre as cidades paulistas de Ribeirdo Preto e Paulinia, foi
inaugurado em agosto de 2013. Nesse trecho, sdo 206 km de dutos que interligam duas
das principais regides produtoras de etanol do Pais. Quando concluido, o sistema
integrara 0 escoamento da producdo entre os estados de Goiés, Minas Gerais, Mato
Grosso do Sul, Rio de Janeiro e Séo Paulo.

Como se pode perceber, muitas obras ja foram entregues, mas esse total
representa apenas uma pequena parcela do universo de empreendimentos previstos.
Muitos subeixos ndo tem sequer alguma obra concluida depois de mais de 4 anos do
PAC 2, como sdo o caso do PAC Cidades Historicas, PAC Cidades Digitais,
Infraestrutura Turistica, Equipamentos Metroviarios (todos do eixo Cidade Melhor) e
Centro de Iniciacdo ao Esporte (do eixo Comunidade Cidada).

O que se vé é muita obra em execucdo ou que ainda nem saiu do papel.

Além disso, o relatério pode ser um pouco confuso a primeira vista, pois ele
apresenta, muitas vezes, os resultados de projetos selecionados entre os anos de 2007 e
2009, ou seja, durante 0 PAC 1, para depois apresentar os parcos resultados do PAC 2.
Ainda assim, 0s numeros ndo sao tao bons, visto que muitas obras tiveram seu prazo de
conclusdo inicialmente previsto adiado, uns algumas vezes.

N&o obstante, o balango apresentado procura enfatizar o volume financeiro de
recursos, e ndo a quantidade de empreendimentos. No mais das vezes, apenas informa
quanto de recurso foi previsto, qual a porcentagem da execucdo e quantos pessoas serdo
beneficiadas com aquelas obras. Além disso, o Ministério atualiza constantemente o
prazo de conclusdo dos trabalhos, de forma que a maior parte dos empreendimentos
recebe o selo de “andamento adequado.” O trem-bala ligando Rio de Janeiro a S&o
Paulo, por exemplo, esta nessa categoria, apesar do imenso atraso no inicio dos

trabalhos.
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45  Programa de Aceleracdo do Desenvolvimento?

Como visto, os objetivos do PAC sdo audaciosos, bem como s&o vultosas as
quantias a serem empregadas até o final de 2014, e mesmo depois. No entanto,
questiona-se se tais empreendimentos, além de trazerem crescimento econémico,
também serdo capazes de proporcionar desenvolvimento socioecondémico a ser
desfrutado pela populagéo.

Claro que oferecer a populagdo moradia e acesso a itens basicos de saude,
saneamento basico, agua potavel e energia sdo fatores fundamentais para uma elevagéo
no nivel da qualidade de vida. No entanto, eles ndo sdo suficientes. E necessario
também proporcionar condi¢des de desenvolvimento a médio e longo prazos.

Investir em obras de infraestrutura, na malha ferroviaria e rodoviaria, em portos
e aeroportos para escoamento da producdo e circulacdo de bens, bem como na matriz
energética brasileira, de forma a ampliar sua capacidade, seja atraves de hidrelétricas,
seja por meio outras formas de energia, como gas natural e usinas eo6licas, certamente
oferecerdo um ambiente qualificado para a insercdo de servicos tanto do setor
secundario quanto do setor terciario da economia nas regides beneficiadas com esses
investimentos.

Entretanto, vale a adverténcia de que todas essas acOes e projetos devem estar
associados com uma politica fiscal menos estatica e burocratizada, que, historicamente
no Brasil, sempre representou um obstaculo ao crescimento das empresas nacionais e
também na captacdo de investimentos estrangeiros e na fixacdo de empresas
internacionais no pais.

Ainda, o PAC carece de uma melhor estruturacéo, coordenacéo e de uma viséo
moderna de logistica integrada. O programa sofre com a deficiéncia no planejamento
das obras, o que resulta em excessivas revisdes de cronogramas, nos acréscimos de
novos investimentos e dificuldades na obtencéo de licencas e liberacéo de recursos.

Dos megaprojetos iniciados no primeiro PAC, podem-se destacar trés exemplos:
a construcdo da Ferrovia Transnordestina, da Ferrovia Norte-Sul e a transposicdo das
aguas do Rio Sdo Francisco. Os dois primeiros ja haviam sido iniciados em governos
anteriores, mas nunca chegaram a ser concluidos. O governo federal, entdo, decidiu
retoma-los e ampliad-los no ambito do PAC. Embora os projetos sejam bastante
ambiciosos, todas estas obras estdo inconclusas e marcadas por atrasos de execugédo
substanciais. De fato, o governo pretendia concluir a Ferrovia Transnordestina no final

de 2010, mas, depois de sucessivas prorrogagdes, a previsdo agora é de que soO fique
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pronta em setembro de 2016, mais de 10 anos depois do inicio de sua implantacdo. Em
relacdo a transposicdo do rio S&o Francisco, até dezembro de 2013, somente 50% das
obras no eixo norte foram executadas, enquanto que no eixo leste 55% foram
concluidas, tendo sido prorrogada sua previsdo de entrega para o final de 2015.

Todos esses atrasos e prorrogacOes, além de evidenciarem uma ma gestao dos
recursos publicos empregados nessas obras, acarretam também despesas maiores do que
as inicialmente previstas para esses projetos.?*

Os resultados sugerem que o ritmo lento das obras do PAC pode introduzir
desaceleracdes no nivel de atividade de magnitude consideravel, especialmente em
setores nos quais os gargalos de infraestrutura sdo bastante relevantes. Ademais, 0s
resultados também sugerem que melhorias institucionais que possibilitem acelerar a
execucdo dos projetos de infraestrutura sdo cruciais para que o PAC possibilite ganhos
de produtividade dos fatores de producdo em um horizonte de tempo mais curto,
mitigando seu carater recessivo.

Assim, parece que o Brasil esta desperdicando uma grande oportunidade de,
finalmente, enfrentar os historicos obstaculos que tanto impedem o pais de se tornar um
dos mais desenvolvidos do planeta, ainda mais com eventos de grande porte, como a
Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016, que inegavelmente atraem a atencao
— e 0s investimentos — de todo o0 mundo.

Outra indagacdo que surge refere-se a questdo da diminuicdo das desigualdades
regionais. Serdo capazes 0s investimentos do PAC de torna-la realidade ou, ao
contrario, acabardo por acentuar tais disparidades?

No contexto brasileiro, a diversidade regional, bem como a desigualdade, séo
questbes centrais na discussao de caminhos para o desenvolvimento. Diante da realidade
territorial brasileira, essa centralidade torna-se inegavel. Qualquer empenho rumo ao

desenvolvimento que a subestime esta sujeito a um sério risco de fracasso. Vale

2% Um estudo recente realizado pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), com base em seis obras
de infraestrutura iniciadas ha pelo menos quatro anos, informa que o custo desses atrasos chega a R$ 28
bilhdes. As obras analisadas foram o aeroporto de Vitoria (ES), 0 projeto de esgotamento sanitario da
bacia do rio Cocé, em Fortaleza, o projeto de transposicdo do rio Sdo Francisco, a Ferrovia de Integracdo
Oeste-Leste, na Bahia, o trecho da BR-101 no sul de Santa Catarina e as linhas de transmisséo ligando as
hidrelétricas do rio Madeira ao sistema interligado nacional. Somente o atraso da obra de transposicao do
rio S&o Francisco causa um prejuizo de R$ 16,7 bilhdes. Em todos os casos foi considerado também o
custo de oportunidade, isto é, o custo do dinheiro publico aportado nas obras que ainda ndo gerou
beneficios. Os gastos provocados pela demora na conclusdo dessas seis obras, todas incluidas no
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), seriam suficientes para a construgdo de 466 mil casas
populares. (Disponivel em: <http://www.portaldaindustria.com.br/cni/imprensa/2014/05/1,38391/atraso-
na-execucao-de-seis-obras-do-pac-causa-prejuizo-de-r-28-bilhoes.html>).
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ressaltar que € preciso o estabelecimento de um ciclo de crescimento sustentado e capaz
de desencadear os ajustes necessarios para o alcance do desenvolvimento pleno,
abrangente as dimensdes social e regional. A busca pelo desenvolvimento sem a devida
atencdo a questdo regional pode incorrer na manutencdo persistente, quando ndo num
aprofundamento das disparidades existentes.

Abaixo, segue uma tabela com a distribuicdo dos empreendimentos pelo
territorio nacional, organizada de acordo com o nimero decrescente de acdes em cada

Estado.?®

UF Numero de Empreendimentos
Minas Gerais 4774
Bahia 4655
Séo Paulo 4160
Ceara 3133
Pernambuco 2888
Rio Grande do Sul 2878
Maranhéo 2850
Para 2785
Parana 2771
Piaui 2172
Goias 2074
Paraiba 1810
Santa Catarina 1688
Rio de Janeiro 1588
Rio Grande do Norte 1281
Mato Grosso 1259
Alagoas 1139
Amazonas 1006
Mato Grosso do Sul 908
Tocantins 701
Sergipe 692
Espirito Santo 653
Rondonia 576
Acre 374
Distrito Federal 289
Roraima 240
Amapa 230
Total 49574

Como se pode observar, dos Estados beneficiados com agdes do PAC, vé-se na
ponta de cima da tabela em primeiro lugar Minas Gerais, com 4774 projetos, e na
terceira posicdo o Estado de Sado Paulo, com 4160 agdes. Curiosamente, Minas Gerais €

o terceiro maior PIB do pais, enquanto que Sdo Paulo é o primeiro. Por outro lado,

2% Tabela de elaboragéo propria, feita a partir de dados disponiveis em: <http://www.pac.gov.br/estados>.
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Estados bem mais pobres, com PIBs quase que inexpressivos, como Roraima e Amapa
aparecem nas duas Uultimas posices como os Estados que menos receberam
empreendimentos do PAC.

Frise-se que ndo se quer aqui discutir se tais Estados realmente merecem ou néo
0 numero de empreendimentos que lhes foram destinados, muito menos acirrar
eventuais disputas estaduais na busca por recursos do governo federal. Todavia, ndo se
pode assumir que o simples fato de o PAC possuir investimentos por todo o territério
seja o suficiente para combater o complexo problema das desigualdades regionais.

O que se procura saber é se os empreendimentos realizados, ou a serem
realizados, em cada Estado, principalmente nos mais pobres, sdo capazes de
proporcionar tanto crescimento econdmico quanto desenvolvimento socioecondmico,
com vistas a reducdo das desigualdades regionais existentes, ao inves de representarem
medidas que se revelem apenas paliativas no combate a pobreza e ao
subdesenvolvimento no Brasil, sem, contudo, supera-lo.

Sobre o assunto, leciona Bercovici, citando Celso Furtado:

A passagem do subdesenvolvimento para o desenvolvimento s6 pode ocorrer
em processo de ruptura com o sistema, interna e exteriormente, afinal, “em
suas raizes, o subdesenvolvimento é um fenémeno de dominag&o, ou seja, de
natureza cultural e politica.” Portanto, € necessaria uma politica deliberada de
desenvolvimento, em que se garanta tanto o desenvolvimento econémico
como o social, dada a sua interdependéncia. Deste modo, o desenvolvimento
s6 pode ocorrer com a transformacao das estruturas sociais.?*

Assim, se ndo ocorrer nenhuma alteracdo nas estruturas econdmicas e sociais,

ndo tera havido desenvolvimento, mas uma simples modernizagdo.?*’

O grande desafio
da superacdo do subdesenvolvimento, dessa maneira, € a transformacéo das estruturas
socioeconémicas e institucionais para satisfazer as necessidades da sociedade nacional.
Afirma-se que, para se garantir a reducdo das desigualdades regionais e,
consequentemente, um desenvolvimento harmonioso em todo o territorio patrio, ndo
basta investir em todos os Estados. E essencial saber no que investir e como isso podera
levar a um desenvolvimento sustentavel, com melhor qualidade de vida a ser usufruida

pelas pessoas.

2% BERCOVICI, Gilberto. Op. cit., p. 53.

237 «Quando ndo ocorre nenhuma transformacao, seja social, seja no sistema produtivo, ndo se esta diante
de um processo de desenvolvimento, mas da simples modernizagdo. Com a modernizagdo, mantém-se o
subdesenvolvimento, agravando a concentracdo de renda. Ocorre assimilagdo do progresso técnico das
sociedades desenvolvidas, mas limitada ao estilo de vida e aos padr6es de consumo de uma minoria
privilegiada. Embora possa haver taxas elevadas de crescimento econdmico e aumentos de produtividade,
a modernizacdo ndo contribui para melhorar as condigdes de vida da maioria da populagdo.”
(BERCOVICI, Gilberto. Op. cit., p. 53).
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CONCLUSOES

Como visto ao longo deste trabalho, a relacdo entre Direito e Economia nao é
nova, pelo contrério, vem desde o surgimento de ambas as &reas do conhecimento
humano, desde as primeiras sociedades. Uma termina por influenciar a outra e, por meio
mesmo desta influéncia, acabaram surgindo diferentes concepc¢des sobre o significado
do que seria justica. Varios foram os pensadores, que, ao decorrer de séculos,
debrucaram-se sobre a questao.

Hodiernamente, quando se fala em justica e em como é possivel alcancé-la
através da promocdo do desenvolvimento, um dos estudiosos mais influentes é o
indiano Amartya Sen. Sua teoria de desenvolvimento como ferramenta essencial para
que as pessoas venham a desfrutar de maiores liberdades em diversos campos é algo
inovador. Nesse sentido, 0 homem ¢é mais que seus desejos materiais, é ser social que
necessita da sociedade para, assim, usufruir com plena intensidade o seu direito de vida.

Ainda, o presente estudo procurou demonstrar que o disciplinamento juridico da
atividade econdmica na Constituicdo Federal, mormente no art. 170, consubstancia
valiosa ferramenta voltada a bem amealhar e matizar as exteriorizacfes que o fenébmeno
econbémico comporta, sempre rico na dinamicidade dos acontecimentos da vida em
sociedade.

Um dos objetivos desse trabalho foi o de esclarecer que a ado¢do de um sistema
capitalista de producdo tem na valorizagdo da liberdade em geral um dos mais caros
principios, que havera de ser de todo modo preservado na vigéncia daquele regime, mas,
também, diferentemente do que se poderia pensar, a atuacdo estatal na e sobre a
Economia, nos moldes da ideologia constitucionalmente adotada, muito antes de
implicar em ofensa aquela liberdade, € mesmo um imperativo de que a atividade
econdmica seja orientada no sentido constitucionalmente desejado: existéncia digna e
justica social, fins da ordem constitucional econémica.

E um modo de preservar o prdprio capitalismo, entendido que o mercado, a par
de ser o palco da busca do lucro privado, também é o espacgo publico onde interagem
individuos, que realizam trocas com este mesmo mercado e que dele esperam melhores
condicGes de vida, potencializando suas mais belas virtudes. Dai a alargada visdo de
desenvolvimento refletida na mais ampla liberdade dirigida ao maior ndmero de

pessoas, qual seja a liberdade para desejar e poder realizar o que de fato elas valorizam.
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Na dindmica da vida real interagem dialeticamente interesses coletivos e
privados em quase tudo o que diz respeito ao econdmico e ao juridico. Encontrar a justa
medida, autorizada pelo sistema juridico, notadamente a partir da Constituicdo, que
dinamize um desenvolvimento tal qual ai previsto, requer razdo e sensibilidade.

Isso ndo significa, contudo, que o Direito, ao intervir na atividade econémica,
tudo pode. Deve ser respeitado o modo de ser prépria do econdmico. Por sua vez, as leis
que caracterizam os chamados “planos econdmicos” também nem tudo podem, apesar
de muito serem capazes.

Porém, em hipd6tese alguma, como se procurou demonstrar, poderd o Direito ser
turvado em seus raciocinios pela estreiteza e parcialidade da absolutizacdo de cifras e
estatisticas economeétricas, numa formulagdo juridica matematizada. A logica da vida
moderna, rica em abordagens superficiais da realidade e robustecida pela positividade
gue marca a contemporaneidade, tem o perverso efeito de assim influenciar o raciocinio
dos operadores do Direito.

A justica ndo pode ser alcancada de modo geométrico, como puro ente da razao,
sem a menor ligacdo com a sensibilidade valorativa. Ao contrario, o processo de
economizacdo das relagbes sociais, traduzido na economizacdo do Direito, tem o
perverso efeito de reduzir as alternativas de vida as opgcfes que o mercado esta disposto
a ofertar, como se este fosse 0 mediador fundamental dessas relagdes e, por conseguinte,
da propria vida.

N&o obstante, ha estreiteza de raciocinio na visdo dos operadores do Direito que
acreditam que nada ou muito pouco pode ser feito para afastar a todos de uma realidade
em que ha ocorréncia de tanta desigualdade e privacdo. Ndo se estd a advogar uma
singela visdo igualitdria de idéntica distribuicdo de rendas ou interpretacoes
desvinculadas de suas bases constitucionais. As pessoas, na grande maioria dos casos,
interessam-se em proporcdo diversa em relacdo a patrimbnio, remuneracdo e
rendimentos. Mas todo individuo tem direito a um minimo e é neste ponto que ha de se
recordar o fim da ordem econémica: uma existéncia digna para cada um e para todos.
Eis ai um indicativo de justica social e, portanto, de desenvolvimento.

Quanto ao PAC, depois de anos de estagnagcdo econémica, a postura defensiva é
abandonada e o Estado brasileiro encontra-se articulado o suficiente ndo apenas para
reagir, mas também para agir de forma consciente e planejada desempenhando o tipico
papel novo-desenvolvimentista de indutor do ja tardio desenvolvimento. Como dito, o

PAC estd fundamentado na visdo novo-desenvolvimentista, que, por sua vez, prevé
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melhora das desigualdades sociais e, no caso brasileiro, a melhora consistente da
questdo social passa necessariamente pelo enfrentamento das inaceitaveis disparidades
regionais existentes.

Entretanto, o que se observa é uma séria dificuldade em compatibilizar as agdes
para o desenvolvimento com estratégias fundamentadas no desenvolvimento regional. O
discurso parece ainda muito distante da pratica. O PAC néo foge a regra. O Programa de
Aceleracdo do Crescimento ndo é e nem pretende ser um programa de desenvolvimento
regional. Todavia, considerando o porte dos investimentos previstos, seu potencial para
iniciar um processo de reorganizacdo territorial é enorme.

O conjunto de obras por ele previsto representa acBes em setores criticos que
configuram obstaculos a um crescimento e desenvolvimento econdémicos. Entretanto,
outras medidas em regifes mais atrasadas do pais, medidas estas mais enfaticas de
atracdo de recursos, podem, a médio e longo prazo, contribuir para a reducdo das
disparidades regionais, como preza o texto constitucional.

N&o obstante, apesar de todos o0s problemas trazidos por uma ma geréncia dos
recursos publicos empregados, na elaboracdo dos projetos e, principalmente, pela
auséncia de uma fiscalizacdo e monitoramentos eficazes, acredita-se que o PAC, apds
algumas necessarias mudancas, pode sim representar um marco para o desenvolvimento
nacional.

O PAC esta passando e com ele estd se esvaindo uma oportunidade Unica de
reconstruir o Brasil sobre novos moldes. Ndo que seja essa uma tarefa facil e rapida,
mas é indubitavelmente necessaria e precisa ser encarada com a urgéncia que tem.

O que se tem que eliminar é a ja mais que ultrapassada ideologia de que primeiro
tem que ser grande para depois poder repartir os beneficios advindos desse crescimento.
O Brasil ja é um pais rico. Somos a sétima maior economia do planeta. O “bolo,”

portanto, ja cresceu; cabe agora reparti-lo!
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