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INTRODUCAO

no Brasil de hoje. Procuraremos, neste breve estudo, pesquisar em que

medida o intervencionismo constitui uma novidade, as situagSes concre:
tas em que ele se apresenta, no Brasil e em alguns paises do Ocidente mais ligados
a nos pelos lagos da tradicio,

3. intervengdo do Estado no dominio econdmico & tema de grande atualidade

Pesquisaremos, com a atenclo voltada para a Constituicio vigente, a legiti-
midade ou ndo da intervengiio no dominio econdmico que vem se operando no
Brasil e, se essa intervengio constitul realmentes uma necessidade do contexto atual,

Procuraremos, na medida em que isso for possivel, estudando as normas
constitucionais, encontrar o nosso modelo institucional, para ver da possibilidade
ou ndio de transicio para outros tipos de regime.

Finalmente, estudaremos os limites do poder de intervencio e as limitacBes
acaso existentes  em que consistem,

O tema, de qualquer forma, é amplo, e procuramos sintetizar, dentro do
possivel, a matéria apresentada, evitando o aprofundamento das questdes notoria-
mente conhecidas, fixando-nos, apenas, aqui e ali, naqueles pontos que considera-
mos do maior interesse.
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PRIMEIRA PARTE
0 ORDENAMENTO JURIDICO ECONOMICO

| — A ORDEM JURIDICA

Antes de falarmos em ordem jur(dica, necessdrio se faz delimitarmos, com
a precisfo possfvel, o nosso campo de investigagdo, Nossa preccupaclo inicial se
prende, assim, & busca de um conceito para aquilo gue devamos entender como
“ordem",

Garcia Maynez! define ordem como ... el sometimiento de un conjunte
de objetos a un criterio ordenador cuya aplicacidn condiciona las relaciones de esos
objetos entre si v permite realizar las finalidades del ordinante’’,

0O mesmo autor, prosseguindo em seu estudo, destaca a estrutura de toda
ordem dad3 e que pressupde a existéncis dos seguintes elementos: a) um conjunto
de objetos; b} um critério ordenador; ¢} a sujel¢gio dos objetos ao critério; d) as re-
lacGes que derivam da sujeiclic para os objetos ordenados; e} a finalidade perseguida
pelo ordenante? .

O Direito & uma ordem normativa. Quando se fala em ordem juridica ou
normatividade jur(dica, outra coisa nio se quer designar do que o espec(fico proces-
so de adaptagio social gue € o Direito.

Ma sociedade primitiva j&§ existe, bem determinada, uma ordem jurfdica,
mas com um minimo de controle social baseada na violéncia ou na forga fisica®. O
poder regulador desse ordenamento juridico do primitivo é minimo, pols que as ne-
cessidades do grupo social quase que se limitam apenas a um problema de subsistén-
cia. No existem relagGes complexas a serem reguladas.

Essa ordem Juridica primitive caracteriza-se pelo fato de ser ndo escrita e
repousar numa tradiclo ancestral, transmitindo-se de forma oral de uma geragdo
para outra.

Recuando ainda mais, para os primérdios da vida do homem na terra, che-
garemos a8 uma época em que a subsisténcia dependia da coleta de alimentos, o que
obrigava a humanidade se expandir geograficamente do seu lugar de origem, usando
para {ss0 apenas as suas proprias pernas? . Esse grupo humano primordial se caracte-
tizava pelo nomadismo, Nio havia a fixagfo num territério determinado.

1 = El deracho como orden normative concreto — Fllosofia | — 8. Paulo 1974 — pégina 318,

2 = opuscit. = loc. cit
3 = AL, Machado Neto — Soclologia Juridice — Saraive — 5. Paulo — 1974 — p. 200.

4 — Arpold J. Toynbese — O Desafio de Nosso Tempo — Zahar — Rio — 18976 — p, 66,
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Mesmo nesse grupo humano primordial & de se supor a existéncia de uma
ordem juridica composta por um minimo de normas ndo escritas. O interessante no
ordenamento juridico primordial e que o distinglie do ordenamento juridico moder-
no é o fato de ndo se exercer num territdrio determinado. A ordem juridica aplica-
va-se aos membros do grupo, onde estivessem.

A ordem jurfdica moderna supde que sua aplicacdo se faga num territorio
determinado. E mesmo guando, por conveniéncia, alcanca fatos ocorridos no terri-
tbrio alienigena, a sua aplicagio & feita no territdrio naclonal,

Com a evolugio da humanidade, a ordem juridica foi se tornando cada vez

_mais complexa e passou a refletir os aspectos econdmicos da sociedade, a principio

" de maneira bastante timida e, na proporcdo da complexidade crescente, foi chegan-

do até os nossos dias, em que, do estado liberal passamos para o estado intervencio-
nista.

Como diz Paulo Bonavides®, quando se refere ao Estado social: .., & um
Estado intervencionista, que requer sempre a presenca militante do poder politico
nas esferas sociais, onde cresceu a dependéncia do individuo, pela impossibilidade
em que este se acha, perante fatores alheios a sua vontade, de prover certas FIeCessi-
dades existencials minimas."

A ordem juridica, atualmente, estd & servico de um estado do tipo inter-
wencionista, que tudo regula na vida do individuo, desde o seu nascimento até a
fug morte,

Il — A ORDEM ECONOMICA

Modeste Carvalhosa diz que a ordem econdmica é uma atividade instrumen-
tal com respelto as exigéncias de diversas ordens do individuo e da coletividade, que
nio podemn apenas materialmente se traduzir em termos simplesmente de melhoria
do padrio de vida e do acesso generalizado aos bens econdmicos®

Transpondo a atividade instrumental que é a ordemn econbmica para a es-
trutura que Garcia Maynez destaca como existente em toda “ardem’, teremos:
a) um conjunto de economias, incluidas as economias familiares e as economias em:
presariais, piblicas e privadas; b} um critério ordenador de natureza econDmica; ¢ a
sujeicSo das economias ao critério ordenador; d) as relacGes que derivam da sujeicdo
das economias ao critério ordenador; el a finalidade perseguida pelo Estado orde-
nante, gue & a justica social,

E Do Estado Liberal so Estado Socisl — Fundacio Getdlio Vergas — Rio de Janeiro — 1972
— pégine 228.

& A Drdem Econdmica na ConstituigSo dea 1989 — Aevista dos Tribunals — Séo Poulo —
1972 — pégine 67.
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O Estado intervencionista dos tempos atuais interfere na ordem econdmica
para conseguir a realizacdo da justica social e para isso se vale de um critério de or-
denacfo. Esse critdrio & gue vai determinar o especial tipo de Estado, se do tipo so-
cialista, se do tipo capitalista, para s6 falarmos das formas extremas.

Em razdio disso, é vdlido falarmos também de uma ordem econbmica capi-
talista e de uma ordem econdmica socialista, valendo lembrar gue 56 estamos ope-
rando nos pontos extremos, por uma rmera questio de conveniéncia terminoldgica.

QOuando se fala em ordem econdmica, ¢ muito importante nfo perder de
vista, ac lado da realizacio da justica social, o critdrio ordenador que se deseja,
para que as medidas postas em prética ndo levemn o Estado de um ponto extremo
para o outro, ainda mais quando 8 mutacio é indesejdvel.

Pontes de Miranda’ destaca que no sfo raros os casos em que O Cerced:
menta da iniciativa privada caracteriza a figura ta extingfio da |iberdade de inicia-
tiva. Tem eplicacio o que fol dito quanto 4 indesejabilidade de mutagio de um cri-
tério ordenador para outro.

Pode ocorrer o desejo de mudanca radical, de um extremo para outro, mas
isso & uma questdio que diz com a opgdo politica. Mais adiante falaremos mais deti-
damente sobre a escolha politica do critério ordenador de natureza econdmica.

Mo Brasil, o constituinte de 1946 foi timido. O art. 145 da Constituicio
de 1946 disse apenas que a ordem econdmica deve ser organizada conforme os prin-
cipios da justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizagio do
trabalho humano, Disse mais: A todos é assegurado trabalho que possibilite existén-
cia digna. O trabalho é obrigagfo social. Tratava-se de mera recomendacdo. Os legis-
ladores que ndo obedecessem, escapavam & qualquer restricio lagal®,

A Constituicdo de 1967 foi bem mais longe, expressdo que era de um poder
revoluciondrio vitorioso e consolidado. Disse, no artigo 157 A ordermn econdmica
tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes principios: | — liberda:
de de iniciativa; 1| — valorizagiio do trabalho como condigdo da dignidade humana;
I — funcio social da propriedade; |V — harmonia e solidariedade entre os fatores
de produgiio; V — desanvolvimento econfimico; V| — repressio ao abuso do poder
gcondmico, caracterizado pelo dominio dos mercados, & eliminacfo da concorréncia
@ 0 aumento arbitrdrio dos lucros. Continua a ser recomendacio® , bem mais ampla
na verdade,

7 — Comentdrios & Constitulglio de 1967 — Tomo V1| — Reviste dos Tribunais — Sdo Paulo
— 1968 — pdging 6.

8 — Pontes de Mirands — Comentérios & Constituicio de 1946 — Tomo W — Editor Borsol
= 1880 — Rlo de Janeiro — paégina 439,

9 — Pontes de Mirenda — Comentirios & Constitulgdo de 1967 — Tomo VI — Revista dog
Tribunsis — S8o Paulo — 1968 — pdgine 28,
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A Emenda Constitucional n? 1, de 1969, artigo 160, pouco modificou, na
aparéncia. O desenvolvimento nacional passou a ser fim, juntamente com a justica
social. O desenvolvimento econdmico ndio & mais um principio informador de um
fim. E uma das finalidades precipuas da ordem econdmica. Foi incluido, tambsém
como principio, o inciso VI, expansio das oportunidades de emprego produtivo,

Em 1969, operou-se a mutagfo do critério ordenador da atividade econd-
mica. De Estado essencialmente preccupado com a realizacio da justice social pas-
souse 8 Estado promoter do desenvolvimento, € urma presenga maior do Estado
na vida econdmica, comandando o desenvolvimenta.

A recomendaclo ¢ no sentido da mudanga de critério ordenador. Implica
*m mutagdo, mas ndo extrema. No se desejou a ordem econdmica socialista nem
itra ordem dela proxima. Qualquer desvio maior em direcio ao socialismo, face &
Constituicdo vigente, é caminhe indesejado, como veremos ao estudar a intervencdo.

1l — A ORDEM ECONOMICA JURIDICA

O Estado de Direito pressupde a existéncia da normat|vidade |uridica, no
olano constitucional, 4 qual se submetem as demais normatividades. & lei ordindria
o viola a Constituiclio. O poder regulamentar & exercido dentre de seus |imites
rdprios. A competéncia de presnchimento de claros, atribuida a autoridades ad-
ninistrativas é exercida sem violagiio de direitos, Os niveis de governo, federal, esta-
lual e municipal, ndio invademn a competéncia legislativa um do outro, Para as infrin-
éncias existem os devidos remédios juridicos processuais. Nenhuma lesfo de direito
ndividual & exclufda da apreciacio do Poder Judicidrio,

No Estado de Direito, o critério ordenador da economia ndo leva a exces-
05, pelo submetimento do complexo de normas que regulam a ordem econBmica
08 principios constitucionals.

As finalidades promocionais expressas no artigo 1680 da Constituiglio vigen-
2 ndo devem ser interpretadas como apelo 4 mudanga de critérios informativos da
rdem econdmica, no sentido da mutaco extrema: capitalismo para socialismo,

O que deseja a Revolugio Brasileira é uma ordem econdmica juridica, i.e.,
oM 4 exata dose de intervencionismo e prevalecendo somente enquanto for neces-

iria a0 cumprimento das metas estabelecidas pars a consecuglio do desenvolvimen-
» gcondmico nacional,

O Estado exerce hoje atividade normal no terrena da economia, assumindo
rveres e obrigacBes antes vedados & sua interferéncia e considerados abusivos e
ntrarios ao0s interesses privados'?, E preciso que se destaque, entretanta, que essa
terferéncia, em muitas casos, é de natureza transitdria, sob pena de falhar o exer-

) — Thamistocles Brandio Cavalcanti — Principios Gerals da Direito Poblico — Editor Borsol
— Rilo de Janeiro — 1986 — pégina 215,
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cicio da funcio promocional. A ordem econdmica somente serd juridica enquanto a
intervencio se realizar nos casos previstos em lei, e enquanto durar a necessidade,

A ordemn juridica, mais do que em qualguer outro momento da histdria, se
sobrepde 3 ordem econBmica. No Brasil, até o Plano Nacional de Desenvolvimento é
objeto de |ei, no sentido lato, E claro que se trata de norma programitica, em muitos
aspectos,

Por essa razfio cabe falar, no Estado brasileiro atual, de uma ordem econd-
mica jurfdica, pela estreita vinculacio entre os aspectos econdmicos subjacentes @
a normatividade juridica especializada,

Mo Estado moderno, portanto — a tendéncia & generalizada —, nio se trata
mais de ordem jur(dica, de um lado, e de ordem econdmica, de outro, mas sim de
ordem econdmica juridica, como manifestagio da fungio promocional.

SEGUNDA PARTE
A INTERVENCAO DO ESTADO

| — A NECESSIDADE DA DISCIPLINA JURIDICA
DA ORDEM ECONOMICA

Desde que existe o Estado que, s vezes timidamente, outras vezes, cOm
presenca mais marcante, ele exerce uma agio organizadora e reguladora, no campo
da economia. Essa agdo & juridicamente disciplinada, mesmo na antiglidade. Os po-
deres dos reis e dos farads, no mundo antigo, expressio de absolutismo derivavam
de uma ordem juridica. As decisbes dos farads eram consideradas segradas, porgue
sagrada era a fonte de que provinham'' ; o Cédigo de Hamurabi também era consl-
derado como de origem sobrenatural'* ,

Apesar dessas conotagBes de natureza religiosa, ndo se pode deixar de con-
siderar a existéncia de uma ordem juridica, como bem se observa na sociologia de
Max Weber que, usando o método “tipo ideal”, que objetiva captar, no possivel, a
irracionalidade da vida através do racional'®, caracteriza tais sistemas como sendo
o5 da irracional idade formal'4,

Partinda das premissas indicadas, vamos encontrar no periodo da Antiga
Monarquia, no Egito, medidas intervencionistas do Estado, no campo da economia,
o gue, de certa forma, representa uma timida disciplina Juridica da ordem econbmica,

11 = Paulo Dourado de Gusmiio — Intreducdio & Cléncla do Direito-Forense — Rio — 1860 —
pégina 380,

12 = Paulo Dourado de GusmBo — opus cit, — pdgina 382,
13 - A. L. Mechado Nato — opus cit, — pégina 38.

14 = “Formally irrational legal decision making is associated with prophetic decisions or rew-
Iation,'" — David M. Trubek — Max Weber on Law and the Rise of Capltalism—"Yale Lew
Schoal —p, 728,
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Houve intervenciio do governo do farad, no comércio, mediants as exped)-
cles navais, afim de estabelecer relacfes diretas de troca com o pals de “"Punt’ si-
tuado na Ardbia Meridional, pdtria do Incenso. Os Gltimos farads se esforcaram para
aperfeicoar a obra de organizagdo do comércio, empreendida por seus predecessores.
Psamético fundou numerosos centros de negdcios e uma frota mercante poderosal®

Em outras épocas, j& com o advento do Cristianismo, particularmente na
Idade Média, a Igreja intervinha no setor econdmico, procurando assegurar um mi-
nimo, em matéria de juridicidade, honradez e dtica religiosa na economia. Os mos-
teiros tinham uma economia muito racional'®, o que demonstra a preccupagio dos
antigas monges com os assuntos econbmicos.

Como se observa, essa preocupagdio com os assuntos econdmicos & com a
sua regulagiio ndo é uma caracteristica dos tempos modernos, nem tampouco do
poder plblico, uma vez que & propria Igreja, quando dispunha de maior poder, ao
lado do Estado absolutista, em caréter suplementar ou substitutivo, intervinha, apl|-
cando normas de uma ordem juridica subsididria,

Passando pela Antiglidade e pela Idade Média, tocando, assim, aqui & ali,
ém pontos extremos da organizaciio do Estado, apenas para ilustrar o surgimento
da necessidade da disciplina Juridica da ordem econtimica, chegamos até o Estado
liberal.

O Estado deve, entfo, desempenhar um papel secundério, devendo os go-
vernantes assistir, como espectadores desinteressados, o funcionamento do regime
econdmico, sem intervir'’. Devernos, no entanto, encarar o Estado |iberal, mais
como uma filosofia dominante de governo do que uma realidade existencial pura
porgue a figura do Estado espectador inerte, sem o minimo intervencionismo, nun-
£a existiu,

Ma realidade, a complexidade crescente da ordem econbmica é que vai de-
terminando o crescente disciplinamento de relagSes que antes eram deixadas ao
livre jogo dos interesses, N&o queremos, com isso, admitir que o intervencionismo
dos tempos atuais, como necessidade, tenderd a um Estado do tipo socialista. A
necessidade de disciplinamento, em determinados setores, pode ser temporéria,
pode passar de técnicas diretas para técnicas indiretas. A intensidade, o avanco, o
recuo, dependem muito do processo pol(tico,

Essa necessidade de regulacio da vida scondmica, particularmente em tem-
pos de crise, ou como no Brasil em que, inobstante o contexto internacional adver-
80, se pretende manter um determinado ritmo de desenvolvimento, acarreta um de-
clinio do federalismo, em proveito de um poder central mais forte.

18 — Lionella Cloli — Histarla Economica — Editorlal Americs — Maxlco — 1940 — péginas
16e17,

16— Max Webar — Histéria Gersl da Economis — Editars Mestre Jou — Sfo Paulo — 1968 —
pépinas 302 p 303,

17 — Georges Burdesu — Traitd de Science Politique — Libreirle Géndrals de Droit et da Juris-
prudence — Tome V1 — Parls — 1971 — p, 107,
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A Federag@o origindria por exceléncia, os Estados Unidos da América, em-
bora o elevado “gquantum’ de democracia vigorante, ndo escapa A tendéncia dos
tempos modernos. Georges Burdeau'® afirma, significativamente: “Mais, prenant
sur la masse commune, || privait dautant les Etats membres dont le pouvoir finan-
cier s& trouvalt peu & peu restreint. .. Faut-il, dés lors, avec les auteurs américains
qui s'interrogent sur |'avenir des Etats membres, admettre que, si orgueilleux
soient-ils de leur souverainetd, ils ne constitueront bientdt plus que des provinces?”,

Laubadére destaca o fato de que, a partir do momento em que o Estado
intervérn de uma forma mais acentuada e, sobretudo, de uma maneira mais diversi-
ficada, o problema da organizacio do poder econdmico central se coloca®. Essa
arganizagdo de gue Laubadére fala se traduz, evidentemente, em centralismo.

A eficicia da intervencdo disciplinadora da ordern econBimica depende de
um poder central e se torma muito dificil quando os Estados-Membros continuam a
gozar de sua primitiva autonomia.

Il — TECNICAS DE INTERVENGAO

& intervengio do Estado na vida econdmica pode operar-se através de téc-
nicas diversas e, como |4 ressaltamos anteriormente, & muito antiga, Basta |lembrar
que a tributagio & uma das classicas formas de intervencdo no dominio econdmico
& social, quer se trate de tribute "in natura”, tributacio indireta ou direta sobre a
fortuna e a renda??,

Laufenburger?! prossegue dizendo que todo o ato fiscal tem conseqlén-
cias econdmicas que se manifestam imediatamente, seja sobre a oferta e a procura,
seja no dominio dos precos, seja naguilo que concerne COM D CONSUMO @ a pou-
panca,

O objetive de nosso trabalho nfo é o estudo exaustivo de todas as técnicas
de intervencio na vida econdmica, mas sim daquelas formas mais modernas e, talvez
porisso mesmeo, mais polémicas.

A prapria lgreja, no entanto, nas enciclicas papais, reconhece a necessidade
de intervenco na vida econdmica, O Papa Pio X1, na enclelica *"Quadragésimo Ana”,
ao falar sobre o principio diretivo da sconomia, diz: “Ora a livre concorréncia,
ainda que dentro de certos |imites seja justa e vantajosa, n8o pode de modo nenhum
sarvir de norma reguladora & vida econbmica. .. Urge, portanto, sujeitar @ subordi-
nar de novo a economia @ um principio diretivo, que seja seguro e eficaz’??,

18 — Treitd da Sclence Politigue — Tome | X — Paris — 1976 — pdginas 102 e 103,
18 = Andréde Leubadére — Drolt Public Economigue — Dalloz — Paris — 1974 — pagine 162,

20 — Henry Laufenburger — L intervention de |"é1at — Librairia Géndrale de Droit et de Jurls-
prudence — Paris — 1839 —p. 22,

21 — opus cit. — loe. cit.

22 — Documentos Fontlficios Sobre Questfes Socials — Departamanto de |mpransa Naclonael
= 1867 — pdgina 70.
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A necessidade do estabelecimento de tais principios diretivos da vida eco:
némica, fol criando uma série de técnicas de que falaremos a sequir |

A) A Regulamentagio da Vida Econdmica

Em aiyuns setores du econamia o legislador Intervém somente para regula-
mentar & atividade, trazendo restriges 4 liberdade econdmica®? . Essa é uma forma
tlassica de Intervengdo, Exemplo de regulamentacio encontramos no artigo 167 da
Constituigdo Federal, a respelto do servigo adequado, tarifas e fiscalizacdo perma-
nente com revisdo periddica das mesmas tarifas, relativamente s empresas conces-
siondrias de servicos plblicos. A Constituic§o atribui 4 lei a regulamentacio, o que
implica em restrigdo & atividade econémica do concessiondrio.

Alberto Venancio Filho se refere a Direito Regulamentar Econémico?®
gue se desenvolveu a partir do alargamento e deformagio da nocso de policia,

Caio Tacito destaca esse alargamento como sendo uma superacdo das fron-
teiras conservadoras, com o reconhecimento do papel mais amplo e ativo do Estado,
sobretudo no sentido da ordem ecandmica e social?’

Mos Estados Unidos da América, a regulamentacio da vida econdmica pode-
se dizer que decorreu dessa deformacio do poder de policia. Durante a (dade de
ouro das companhias ferrovidrias americanas nfio havia qualquer regulamentacio
quanto as tarifas cobradas dos usudrios. Virias companhias exploravam o transpor-
te ferrovidrio, em termos de livre concorréncia. A situagiio, em pouco tempo, vo-
luiu para uma verdadeira guerra de precos, visando a eliminagdo da concorréncia e o
estabalecimento de um monopdlio.

Virios Estados da Federacio comecaram a editar leis reguladoras & as com-
panhias prejudicadas comegaram a levar os casos até a Suprema Corte. Um dos casos
mais significativos foi o de “Munn v. Illincis”, no ano de 1877. O caso se refere a
um proprietirio de silo para armazenagem de trigo, Munn, que se considerou preju-
dicado por uma lei votada pela legislatura de |llinois, fixando a tarifa maxima apli-
cavel i estocagemn de grios nas Instalagdes de Chicage®®. Reconhecido culpado pela
Corte Suprema de |llinois, levou o caso @ Corte Suprema Federal, através da um
“writ af error”,

Os principais argumentos de Munn eram os seguirtes: a) a lei violava a
Constituicdo, relativamente ac comércio interestadual: bl violava também porgue
favorecia os portos de um Estado em detrimento de outro; o} violava a Emenda

23 - André de Laubadére — opus cit. — pégina 247.

24 — A Intervenio do Estade no Dominlo Ecanbmica — Fundaglio Getdlio Vargas — Rio —
1968 — pégina 75,

25— Direlto Administrativa — Edigdo Sarajve — 5&o Paulo — 1975 — p. 136,

28 — Ferdinend F. Stone — |nstitutions Fandamentales du Drolt des Etats — Unls — LIbrairie
Géndrale de Droit et de Jurisprudence — Paris — 1965 — péglnas 238 8 230,
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n% 14,27 duplamente, porque Munn se via privado de seus bens sem garantia legal
suficiente e se via privado de uma proteclo igual das leis.

A Corte Suprema nffo aceitou os argumentos de Munn, estabelecendo qua,
embora o poder de regulamentar o comércio interestadual pertencesse ao governo
federal, enquanto nBo fossem por este tomadas as medidas necesséirias, o proprio
Estado pode legislar sobre a matéria, Fol uma decisfio destinada a provocar a agio
legislativa do Cangresso Federal.

Como se observa, & deformacBo do poder de policia teve um importante
papel na vida econdmica americana.

Para terminar cabe frisar o importante papel desempenhado pela Corte Su-
prema dos Estados Unidos, como aplicadora do Direito @ com grande sensibilidade
para os problemas econdmicos emergentes. Beck destaca a atuaclo da Corte, com
estas palavras: . ..ils n'ont qu'd interpréter la Constitution, 4 maintenir la forme
du Gouvernement, tout en lui parmettant d'évoluer, de se développer, de s"adapter
sux nécessités et aux progrés de cette nation extremement changeante gu'est la
nation des Etats-Unis. La Cour Supreme permet donc au pays de fonctionner d'une
fagon normale. Jecrois qu'aucune fonction plus auguste n'a jamais étd exercée par
une Cour de justice,’"*"

B) As NacionalizagGes

Outra técnica de intervencdo é a nacionalizago das empresas estrangeiras.
Ocorre geralmente com empresas concessiondrias de servigos publicos. Também
pode ocarrer com outro tipo de empresas como @ que antecedeu a Cia. Vale do Rio
Doce. Essa companhia foi constituida por decorréncia da expropriacdo das agdes
dos antigos acionistas. Exemplo mais recente foi a compra pelo Governo Federal
das acBes pertencentes & American Foreign Power, relativas &s suas subsididrias si-
tuadas no Brasil, autorizada pela Lei n® 4.428, de 14 de outubro de 196477,

Atualmente, o suporte Jur(dico para qualquer nacionalizaglo se encontra
no artigo 163, caput, da Constituiglo Federal, quando faculta a intervenclo no do-
minio econdmico & o monopélio de determinada indistria ou atividade, mediante
lei federal, quando indispensével por motivo de seguranga nacional.,

27 - Especisimante a Secpio |: “Sfo cideddos dos Estados Unidos e do Estado onde reasidem
todas as pessoos nascides ou naturalizades nos Estados Unidos 8 sujeitas b sus jurisdiglo,
£ vedado pos Estados fazer ou executar lefs que restrinjam as prarrogatives e garanties dos
clded@os dos Estados Unidos, privar slguma pessoa da vida, liberdade ou propriadads sem
obsardncis dos trdmites legais ou recuser a qualguer passos de sua Jurisdigiio a Iguaidade
perante a lol", — cfme. Constiticles Politices de Diversos Paises — Imprensa Nacional =
Cosa da Moeda — Lisboa — 1876 — pégins 39,

28 — James M, Back — La Constitution des Etats—Unis — Librairie — Armand Colin — Paris —
1923 — pdgines 168 » 160.

28 — Alberto Venancio Filho — A Intervengiio do Estado no Dominio Econbmico — Funda-
¢fo Getilio Vergss — Rio — 1968 — pagina 414,
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Pontes de Miranda, comentando o pardgrafo 89 do artigo 157 da Consti-
tuiclo de 1967, de redagio que corresponde ao atual artigo 163, disse que "o texto
abre margem &s socializagBes e, pois, 85 nacionalizacdes, ds administracBes (régies) e
80§ monopdlios nstatai:“"“_

A intervenco no dominio econdmico, sob a forma de nacionalizagdo, so-
fiente serd possivel por motivo de seguranca nacional ou quando se trate de organi-
zacdo de setor que ndo possa ser desenvolvido com eficdcia no regime de competi-
gio e de liberdade de iniclativa. A nacionalizaglio, para efetivar-se, depende de lei
federal. A compra de aces de uma empresa estrangeira, de parte do Governo Fe-
deral, se tiver finalidade de nacionalizagio, depende de autorizacéio legal, Quando
a finalidade ndo for de nacionalizacio, como no caso do Estado, através de Grgiio
da administracdo indireta, pessoa juridica de direito privado, comprar com finali-
dade de aplicacio de capital, a operac8o escapa & exigéncia constitucional.

Da mesma forma, o Estado-Membro & o Municipio podem nacionalizar. A
gxigéncia de lei federal autorizativa, no entanto, permanece. E de se observar, em
apoio do que dissemos, a norma constitucional do art, 13, caput, que astabelece,
apenas exemplificativamente, os principios que os Estados deverdo respeitar, dentre
outros.

Na Franca as nacionalizagBes, se realizaram, principalmente no apds guer-
'td e tiveram por objetivo os setores chave da economia. Foram nacionalizadas as
hulherias do Norte e do Passo de Calais, as usinas Renault, a sociedade Gnome et
Rhone que se tornou a "Societd nationale d'étude et de construction de moteurs
d'aviation”. Sobretudo, no ano de 1846, foram nacionalizados os transportes aéreos,
% grandes estabelecimentos financeiros, companhias de seguro, de sletricidade, de
s, erc!
A Constituicdo francesa de 27 de outubro de 1946 & explicita quanto as
nacionalizagBes®? . Laubadére esclarece que “Le second exemple est fourni par la
disposition du Préambule prescrivant la nationalisation des biens et entreprises qul
\ont ou scquidrent les “caractéres d'un service public national ou d'un monopole de
fait”??,
Na realidade, considera-se a8 norma constitucional francesa como uma con-
sagracio das nacionalizagies operadas antes da Constitul¢iio de outubro de 1948,
porguanto, a partir de sua vigéncia nfo houveram novas nacionalizacBes®® . Os pro-
prios partidos de esquerda, cujos programas comportam as nacionalizagies, ndo

N ~ opus cit. — pégina 54,
31~ Andrd de Laubadire — opus cit. — péginas 38 e 40,

37 ~ “Quealguer bam ou empresa, cujs exploraglio tenhe ou venha s sdgulrir o carditar de sar-
vico plblkco nacional ou de monopblio de facto, deve tornar-se proprledode de coletivids-
de"" — Predmbulo — cfme. ConstituieSes Politices de diversos palses — p. 56.

3 - opuscit. — pig, 308,
34 - André de Laubadire — opus cit. — pégina 311, — nota 2,
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fazem alusfo & norma constitucional de 1846, No curso da campanha presidencial
de maio de 1974, Frangois Mitterrand, no seu debate televisionado, com Valéry
Giscard d'Estaing, utilizou o argumento das nacionalizagBes com base no preceito
constitucional **,

Ma Franca, é de se destacar, ainda, a norma constitucional®® permissiva das
despacionalizagOes, que sfo as transferéncias das empresas do setor plublico para o
setor privado®’. No Brasil, s6 & possivel vislumbrar desnacionalizaciio no sentido
francés, numa Interpretagio construtiva do artigo 163 da Constituiglo, ou saja, per-
mitindo o retorno ao setor privado das atividades que o setor jd tem condigBes de
desenvolver com eficdcia no regime de competicio,

C) O Monapblio

E uma forma orginica de intervenglio do Estado na vida econdmica. Como
nos casos de nacionalizacdo, o seu suporte juridico se encontra no art. 163 da Cons:
tituiclo Federal e de forma explicita. A norma constitucional prevé a intervenclio
no dominic econémico e o monopdlio de determinada indGstria ou atividade, me-
diante lei federal, quando indispensdvel por motivo de seguranga nacional ou para
organizar setor que ndo possa ser desenvolvido com eficdcia no regime de competi-
¢fo e de liberdade de iniciativa. No Brasil, 1al espécie de intervenclio & feita através
a crisglio de empresa monopolisante.

A nogio de monopdlio nos é dada pela Economia. O monopolisador &
aquele que controla a ofarta de um produto. A elasticidade da demanda entre o seu
produto e todos os outros produtos & muito fraca. Nio existem monopdlios puros
porgue para tanto seria necessario produzir todos os bens de uma comunidade®®,

Ma administragio pos-joanina, tivemos no Brasil o monopdlio do tréfico
do pau-tinta e do fornecimento da farinha de trigo, bacalhau, vinho e azeite, dados
4 Companhia Geral do Comércio do Brasil, cujos Estatutos foram sprovados pelo
Alvard de 10 de margo de 1649*%. A idéia de criagio da Companhia monopolizado-
ra, que tave por escopo o revigoramento do comércio com o Brasil, coube ao Padre
Antdnio Vieira®?,

36 — André da Laubadére — opus cit, — log, ¢lt.
36 = "3, A lei estabolece sinda as regras relatives:

. . . A nacionallzego de emprases e & trensferincia da proprindade de empresas do sactor
plblico para o sector privado”, efme, Constitulgdes Politicas de diversos paises — pégina
B4,

37 — Andréde Laubadérs — opus cit. — pégina 310 — nota 1,

38 — Raymond Bamme — Econemie Politigue — Presses Universitalres — de France — Toms
Premier — Parls — 1958 — pdgina 525,

38 = Hélio de Alcantara Avellsr — Histérla Administrativa @ Ecanbmica do Brasii — MEC—
FENAME — 1970 — pdgine 129,

40 — Haélio de Alcantara Avellar — opus cit, — pagine 128,
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A primeira Constituicio brasileira que trouxe norma concessiva de mono-
polizaclio de determinada indistria ou atividade econdmica, por parte da Unidio,
foi a de 1934. Desde entfio, com maior ou menor amplitude, a norma permissiva
vem se repetindo nos textos constitucionais. Os textos constitucionais t8m sido si-
milares, excecdo feita no artigo 135, 2% alinea de 1937 que dizia: “’A intervencio no
dominio econbmico poders ser mediata e imediata, revestindo a forma de contro-
le, do estimulo ou da gestio direta”. Trata-se de norma tipica do regime de governo
vigorante.

Aplica-se aqui o que dissemos a respeito das nacionalizagBes, i.e., a inter-
vencio com o fim de monopdlio pode ser realizada através de Estados-Membros ou
Municipios, desde que haja lel federal autorizadora, E clare que na esfera municipal
¢ muito dificil a ocorriincia de atividade suscetivel de atividade interventora por
monopdlio.

No Brasl), como mais significativo, temos o monopdlio da Unifo quanto 3
pesquisa e a lavra das jazidas de petrblec, & refinacio do petrélec nacicnal ou
estrangeiro e o transporte mar(timo do petrdleo bruto de origem nacional ou de de-
rivados de petroleo no Brasil e, bem assim, o transporte por melo de condutos de
petroleo bruto e seus derivados, assim como, de gases raros de qualquer origem,

O exercicio do monopdlio se faz por meio do Conselho Nacional de Petrd-
leo, come drglo de orientacio e fiscalizacho e por meio da sociedade por apdes "'Pe-
tréleo Brasileiro S/A" e de suas subsididrias como 6rgdos de execuclo®! . Como se
observa, o monopblio em questSo & exercido de uma forma complexa, jd que a
orientagio e fiscalizaglo cabem ao Conselho Nacional de Petrdlen, drgfo autonomo,
diretamente subordinado ao Presidente da Repablica {art. 3%da Lel n® 2.004, de
3/10/53) e a execuglio cabe 4 PETROBRAS e s suas subsidiérias,

Com a crise energdtica atual e as anunciadas medidas governamentals, no
sentido de adicionar dlcool & gasolina em quantidades crescentes, surge a questdo
de saber se esse produto seria também objeto do manopdlio,

0 artigo 19 da Lei n® 2.004, inciso |, estabelece que a Unido detém o mo-
nopblio da pesquisa e lavra das jazidas de petréleo e outros hidrocarbonetos fiuidos
& Qases raros, existentes no territdrio nacional.

Os élcoois sBo compostos orgdnicos derivados dos hidrocarbonetos pela
substituicBo de um ou mais dtomos de hidrogénio, ndo pertencentes a nicleo ben-
Zénico, por igual nimero de radicais hidroxilas?? .

Como a Lei n? 2,004 fala em hidrocarbonetos achamaos dificil que sejam
abrangidos os derivados dos hidrocarbonetos, como os dlcoois, ji que a sua inclusio
no monopblio, por derivagio, implicaria em que fossem incluidos todos os sub-pro-
dutos do petrdleo, j§ que derivados de hidrocarboneto,

41 — Alberto Venancio Fllhe — opus cit. — pdgina 184,

42 - Enciclopédla Barss — Encyclopaedia Britannica Editores Lida. Rio de Jeneiro — Sdo
Peulo — 19688 — Valume 1 — pdg. 210 & segs.
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Mesmo que, numa interpretacio construtiva, viesse a ser considerado o
élcool como inclufdo no monopdlio, sob o inciso | do art, 19da Lei 2.004, nfio es-
tariam incluidas a refinaclo e o transporte {incisos 1| e 111), porguanto tais dispo-
sitivos legais se referem explicitamente ao petrileo linciso |1) e a0 petrbleo e seus
derlvados ({inciso [11),

Urge, portanto, seja adaptaca a legistagdo, até no Interesse da seguranga ne-
cianal, visando a abrangéncia de quaisquer possivels formas de combustivel a serem
adiclonados ao petrdleo ou de utilizagio substitutiva,

Mo Brasil, tendo em vista o interesse plblico relevante, a adaptacio legisla-
tiva ou até a integral requlagio da matéria, pode ser feita através de Decreto-Lei, ex-
pedido pelo Presidente da Replblica. Ocorre também o suporte da seguranga nacio-
nal, conforme o art. 55 da Constituicio.

D} A Planificagio

A planificagiio da sconomia é outra forma de intervengio do Estado. Ape-
sar de grandemente utilizada pelos paiées socialistas, ndo ¢ estranha aos paises do
mundo capitalista que, nos tempos atuais, tendem, cada vez mais, & sua utilizagdo.

E verdade que, pela propria natureza do regime econbmico vigente, os pla-
nos se constituem mals em programas de aclo do governo do que em normas de
cumprimento obrigatério.

Georges Burdeau®? diz que o planismo, no seu principio, testemunha a de-
tarminacio de submeter o social so politico, Realmente, com a planificaclo, mais
do que qualquer outra técnica de intervenglo, se procura adsptar a sociedade 35
exigncias da filosofia politica dominante. Isso porque, as demais técnicas, guais-
quer que sejam, sdo operadas em fun¢dic do plano,

Mo Brasll, tivemos vérios planos de desenvolvimento, Em 1938 tivemos o
Plano Especial de Obras Poblicas & Aparelhamento da Defesa Nacional. Em 1943
fol adotado o Plano de Obras & Equipamentos. Em 1960, fol aprovado o Plano
SALTE, relativo 4 salde, alimentacio, transporte & energia. De 1956 a 1960 foi es-
tabelecido o programa de metas do governo. O Plano Trienal devia vigorar no perfo-
do de 1963/1966, Em 1964, tivemos o Plano Nacional de Desenvolvimento. Atual-
mente, estamos na vigéncia do 11 PND,

Como se v, o problema é antigo no Brasil, a principio com planos que
nem siquer comegavam a ser cumpridos para, aocs poucos, ir avoluindo para uma
maior consciéncia do que seja planificagio e com a determinagio de cumprir as me-
tas estabelecidas.

43 —opuscit. — Tome V11| — 1974 — pagina 633,
44 — Alberto Venancio Fllho — opus it — phginas 330 & 332,
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A lal orcamentédria ¢ também um plano, pois que, o artigo 60 da Constitui-
¢lo, ao dizer que a despesa plblica obedecerd & lel orcementdria anual, nada mais
estd fazendo do que estabelecendo um principlo de planificaclo.

“Por conseguinte, ¢ o orcamento de hole considerado como um plano de
trabalho & administragio expresso em termos monetdrios’ diz Walter Paldes Valé-
rio*S. Aliomar Baleelro salienta o aspecto da gue © partido govermnants procura
cumprir o seu programa. Se slo partidos de reformas sociais, o objetivo é de modifi-
cacio das instituicBes e se, ao contrério, sfo conservadores, o programa consiste em
manter o “statu quo”’. E um planc de agio®®,

O objetiva do orgamento, portanto, & de planificagio da vida econdmica.

O que se verifica, hoje em dia, & que essas formas tradicionais de planifica-
¢lio, como a lel orcamentdria, sfo completamente insuficientes para atingir os com-
plexos objetivos da pol(tica econdmica.

Outro fator de grande importncia e que Impde a planificacio & a situa-
cio internacional vantajosa do Estado que tem major poderio econdmico. Em busca
desse poderio, o Estado vai estimular ou efetivar, ele proprio, os investimentos que
st se produziriam expontaneamente e, 8o sabor do acaso.

Seguindo, alnda, as palavres de Burdeau, “il établira des contingents de
production, favorisera certaines industries ou en paralysera d'autres selon un plan
qui, sans nécessairement viser & une autarcie absolue, lui garantira une ralative in-
dépendance économique’*”.

E) A Intervencio nas Empresas

O artigo 148 da Constitulgdo de 1946 estabelecia que “A lei reprimird toda
g qualguer forma de abuso do poder econdmico, inclusive as unifes ou agrupamen-
tos de empresas individuais ou socials, seja qual for a sua natureza, gue tenham por
fim dominar os mercados nacionals, eliminar a concorréncia e sumentar arbitraria-
mente os lucros”.

Pontes de Miranda, comentando a Constituiglo de 1846, Tomo V, pagina
501, antes mesmo da edigdo da Lei n® 4.137 de 10 de setembro de 1962, dizia: "A
lei, @ que se refere o artigo 148, & “penal”, e pode ser parte da lei especial de que
s cogita no artigo 146, ou de alguma lei geral, inclusive o Cédigo Penal; porém a lei
gspecial do artigo 146 nfio se permitiria ser parte de outra, nfio especial”’. O artigo
146 da ConstituiBo de 1948 previa a intervencio monopolizadora de determinada
inddstria ou atividade, correspondendo ao atual artigo 163 e de que i falamos guan-
do estudamos os monopdlios,

45 — Simulas de Orgamento o Contabllidade Publice — Edltors Maridional EMMA — Porto
Alegre — 1868 — pdgina 9.

48 — Uma Introdugo & Cidncia des Finangos — Forenss — Rio — 1969 — pagina 408,
47 —opuscit. — Tome VIl — 1974 — pégina B34.
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O legislador optou pela ediclo de lei especial com a Lei n®4.137, de 10 de
setembro de 1962, requlando a repressBo ao abuso do poder econdmico,

A Constituiglio de 1967, art. 157, VI @ a redagfo dada pela Emenda Cons-
titucional n® 1, art. 160, V, em vez de continuar exigindo lel repressiva, o que é
mals incisivo, colocou a repressio ao abuso do poder econdmice como recomenda-
¢io (ver Pontes de Miranda, Comentdrios & Constituichio de 1967, Tomo VI, pégina
28). De qualquer forma, & Lel n® 4.137 permanece em vigor porque a Constituicdo
atual ndo Ihe retirou a eficicia, embora fésse mais téenico ficar com a redacio an-
tarior,

Pelo artigo B da Lej n® 4,137 foi criado o Conselho Administrativo de De-
fesa Econdmica (CADE), com a incumbéncia de apurar e reprimir os abusos do
poder econbmico.

Para o nosso estudo nBo Interessam as normas de cardter propriaments
penal da Lei n 4.137 do seu Regulamento, o Decreto n? 52.025, de 20 de maio de
1963, mas somente as normas permissivas da intervengiio nas empresas, que, posto
sejam também penais, constituem uma nova técnica de intervenciio do Estado na
vida econbmica,

Temos, assim, na Lei n® 4.137, na competéncia do CADE, art. 17, coma
significativo para o nosso estudo, o disposto na al(nea c), “ordenar providéncias que
conduzam A cessacio da pritica de abuso do poder econdmico dentro do prazo que
determinar’’ e, bem assim, a alinea ), “requerer a intervengdo nos termos desta lei",

O artigo 26 estabelece que a existéncia de abusos do poder econdmico serd
apurada em processo administrativo instaurado pelo CADE. Junto ao CADE funcio-
na uma Procuradoria, devendo os respectivos procuradores ser escolhidos e requisi-
tados dentre os assistentes, assessores jur(dicos e procuradores da Unifo e suas enti-
dades autérquicas e paraestatais, artigo 16.

Depois de regularmente apurada, no processo administrativo, a existéncia
de abusos do poder econbmice, os indiciados dispfem do prazo de 10 dias para de-
clarar sua disposicio ou néio de realizar as providéncias ordenadas, conforme o arti-
go 45, No caso de recusa, a teor do pardgrafo primeiro do mesmo artigo, o CADE
requererad a imediata intervencio, A atuaciio do CADE ndo se limita & decisdo e
eventual disposicio do indiciado em cumprir as determinages, mas também se es-
tande & verificagio da cessaglio ou ndo do abuso do poder econ@mico, depois da
decisdo.

Outro caso de intervencdo, e de cardter imediato, é a ocorréncia de reinci-
déncia especifica, art, 46, § Gnico, A reincidéncia aqui considerada nio leva em con-
ta o fato do indiciado ter declarado a sua disposicio de realizar as providéncias de-
terminadas pelo CADE mas sim a decisdo que considerou existente o abuso do poder
econdmico, sob uma das formas previstas em lei.

0O terceiro caso de intervencio & o previsto no artigo 47, caput, para o caso
dos notificados nio cumprirem as determinagBes do CADE. Na hipétese, se promo-
ve @ execuclo judicial da decisio, requerendo-se intervengdo, numa, em algumas ou
g todas s empresas,
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O Decreto n® 52.0265, que regulamentou a Lei n® 4,137, no Capftulo 1V,
regula o processo judicial a ser seguido, para os casos de intervencdo decorrentes do
ndo cumprimento de decisdo. O julzo competente & o dos Feitos da Fazenda Publi-
ca, conforme o artigo 69, O interventor serd escolhido entre servidores pablicos,
civis & militares, que gozem da garantia da estabilidade e que tenham reconhecida
idoneidade e competéncia técnica, artigo 84,

Finalmente, é importante assinalar que a intervencio poderd ser revogada
antes do prazo estabelecido, com audiéncia do Procurador do CADE, desde que
comprovada a cessaglio da prética do abuso que tenha dado origem 8o processo,
artigo 82.

1l — AS PESSOAS ADMINISTRATIVAS

Qutratas formas de intervencio do Estado na vida econdmica & a chamada
intervenclo orginica e grandemente utilizada no Brasil,

A intervengio orgdnica se opera através da chamada administrago indireta,
denominagio dada pelo Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967, art, 42 |1,
A edministragdo indireta se comp®e de trés categorias de entidades, dotadas de per-
sonalidade juridica propria: as autarguias, as empresas poblicas e as sociedades de
economia mista, Tais entidades sfio vinculadas ao ministério em cuja drea de compe-
téncia estiver enquadrada sua principal stividade,

As referidas entidades sSo consideradas, do ponto de vista doutrindrio, pes-
soas administrativas® *, inobstante a personalidade juridica de direito privado de al-

gumas. Consideramos correta a denominaglio porgue constituem argfios da adminis:
tracio indireta,

As pessoas administrativas se distribuemn pelos trés niveis de governo: fede-
ral, estadual @ municipal, Seu nimero aumentou grandemente nos Gltimas anos.
Atualmente existern 6571 pessoas administrativas no Brasifd®,

A seguir, passaremos a estudar cada uma das categorias de pessoas adminis-
trativas, sem nomed-|as, a nfo ser exemplificativamente, em razdo do grande ndme-
ro delas.

A) As Autarquias

Segundo a definicio dada pelo Decreto-Lel n® 200, autdrquia é o servico
autdnomo, criado por lei, com personalidade jurfdica, patriménio e receita préprios,
para executar atividades tipicas da administragiio pablica, que requeiram, para seu
melhor funcionamento, gestio administrativa e financeira descentralizada,

48 — Manoe| de Divelra Franco Sobrinho - Empresss Piblices no Brasl| — Acfo Internacio:
nal — Editora Resenha Unlversitéria — Sfo Paulo — 1975 — pégina 4.

48 - VisSo — 31 de agosto de 1976 — Cuem § quem na economia brasileira — pégines 93 a
112
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Caio Técito®” salienta que a sutarquia & forma peculiar so Direito Admi-
nistrativo e que melhor caracteriza o sentido de descentralizacfio dos servicos pbli-
cos no plano Institucional, A qualificacio do GrgSo como pessoa juridica distinta se
faz acompanhar da afirmagfo da natureza publica de sus atividade , Possui autono:
mia administrativa e financeira e personalidade juridica de direito publico interno.
Apesar da flexibilidade administrativa decorrente da autonomia, tais pessoas admi-
nistrativas nfo sfo independentes da administracio, porgue vinculadas ao ministé.
rio em cuja drea de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade.

Mos Estados Unidos existem organismos semelhantes as nossas autarqulas,
mas com poderes mais amplos. S8o as chamadas *'Commissions’’, Dols tragos essen-
ciais caracterizam essas “"Commissions’’: o estatuto de organismos independentes e
a extensdo de seus poderes. S8o independentes porque nfio estio integradas a um
departamento ministerial @ ndo recebem ordens nem instrucfies do Presidente. Elas
dispdem, de outra parte, de uma triplice competéncia: legislativa, executiva e juris:
dicional 3! _

As nossas agéncias de desenvolvimento regional, cujos poderes sio muita
amplos, se aproximam bastante das entidades americanas citadas. So organizadas
sob regime autérguico, como a Superintendéncia do Desenwolvimento da Amazd-
nia — SUDAM, criada pelo Decreto n® 60.079, de 16 de janeiro de 1967, art. 9%
a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, criada pela Lei
n® 3.692, de 15 de dezembro die 1968, art, 19,

As atribuicBes dessas agéncias de desenvolvimento, criadas sob a forma au-
tarquica, sfo muito amplas, mas, face ao paragrate Unico do art, 42 do Decreto-Lei
n? 200, estdo vinculadas a um ministério que, no caso considerado, é o Ministério
do Interior.

De qualguer forma, dentre as autarquias brasileiras, as Agéncias de Desen-
volvimento sfo as que detdm maior dose de poder que, até certo ponto, & nacessé-
ria & plena execuglo dos planos de desenvolvimento regional.

Existern autarquias federais, estaduais ou municipais e até uma forma anb-
mala, o BANCO REGIONAL DE DESENVOLVIMENTO DO EXTREMO SUL —
BRDE, que & uma autarquia interestadual, de trés Estados, Rio Grande do Sul, San-
ta Catarina e Parand, Pelos termos do Sistema CODESUL/BRDE, ratificado pelos
Governadores dos trés Estados, art, 12, fol mantido, como autarquia interestadual,
o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul*? . O melhor seria considerar
o BRDE como autarquia regional, porque os Estados considerados integram a regio 1
sul,

O precedente pode dar margem a que, de futuro, governos de Estados:
membros interessados criem autarquia de 8mbito regional. O direito brasileiro néa

50 — Direito Administrativa — Saralva — 580 Paulo — 1975 — pégina 158
61 = Georges Burdesu — opus cit. — Tome VIl = 18974 — pigina 584,

62 — Slstema CODESUL/BRDE — Atos Constitutives — Etica Impressors Lida, — Porto Ale:
gre = 1872 — pagina 5.
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contém narma vedativa da criaclo de tais autarguias. A autarguia, para ser criada,
depende de lei. Se vérios Estados-Membros ou vérios Municipios, autorizam legis-
Jativamente @ criagdo da autarguia, em coligagSo de interesses, ndo ha que vislum-
brar gualguer ilegalidade no caso.

B} As Empresas Plblicas

Empresa piblica, na definicio legal do Decreto-Lei n® 200, é a entidade
dotada de personalidade jur(dica de direito privade, com patrimdnio proprio e capi-
tal exclusivo da Unifo, criada por lel para a exploragio de atividade econfimica gue
o Governo seja levado a exercer por forga de contingéneia ou de conveniéncia ad-
ministrativa,

Existern empresas plblicas unipessoals e pluripessoais®? . Unipesscal ¢ a
empresa poblica federal, sob a forma de sociedade anénima, em que o Onico acio-
nista & a Unifio. Pluripessoal & 8 empresa plblica federal, com & maioria do capital
votante de propriedade da Unifio e com o resto do capital votante distribuido por
putras pessoas jur(dicas de direito pablico interna®?,

A empresa publica conceituada pelo Decreto-Lei n® 200 nfo distingue
entre as atividades privadas ¢ as atividades publicas. Pode ser criada empresa pabli-
ca para o exercicio das mais diversas atividades desde que a contingéncia ou & con-
veniéncia administrativa assim o reclamem,

E preciso, no entanto, ndo esquecer que o Decreto-Lei n® 200, apesar da
amplitude quase ilimitada do texto em estudo, deve se submeter, como toda a nor-
matividade hierarguicamente inferior, & ConstituigBo, como lei maigr,

A Constituiclo, com a redaclo dada pela Emenda Constitucional n® 1,
de 17 de outubro de 1969, estabelece no art. BY, XV, que compete & Unidio explorar
diretamente ou mediante autorizagSo ou concessdp; a) os servigos de telecomunica-
cies; b) os servicos e instalactes de energla elétrica de qualquer origem ou natureza;
¢l a navegagio aérea; d) as vias de transporte entre portos mar (timos e fronteiras na-
clonais ou que transponham os limites de Estado ou Territdrio. Em todos esses
casos, 58 8 Unifo preferir a exploracio direta, poderd criar empresa pdblica ou em-
presa de economia mista.

Fora dos casos citados, no entanto, incide a norma constitucional do art,
163, caput, ou seja, a intervencio no doeminio econdmico e o monopélio de deter-
minada indistria ou atividade, através da forma orginica da empresa pablica somen-
e serd possivel para organizar setor que nio possa ser desenvolvido com eficdcia no
regime de competico e de liberdade de iniciativa.

63 — J. Cretetla Jonlor — Empress POblica — José Bushatsky Editor — Sfo Paulo — 1873 —
péginas 250 ¢ 251,

64 - J, Cratells Jonior — opus cit, — pagina 261,
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E uma limitacfo constitucional gue se sobrepfie a0 mero juizo de conve:
niéncia previsto pelo Decreto-Lel n® 200, ainda mais que o Estado brasileiro ndo
tende monstitucionalmente a um regime do tipo socialista.

A Constituicio da Venezuela, de 23 de janeiro de 1967, é bem mals limita-
dora da intervengiio do Estado através de processos orgdnicos. No artigo 87, segun-
da al(nea, diz que 'O Estado poderd resarvar a si determinadas indistrias, explora:
cfes e servicos de interesse pablico por razdes de conveniéncia nacional, e tenderd
para a criagio e desernwvolvimento de uma inddstria bsica pesada sob o seu contro-
8”55 Em vez de conveniéncia administrativa, férmula usada pelo Decreto-Lei n?
200, utiliza & expressdo "convenifncia nacional”’. A limitacio é maior do gue na
Constituicio Brasileira. A norma da nossa Constituiclo, se realmente cumprida, @
hastante suparior.

Uma Gltima observecio quanto ds empresas plblicas & que elas podem re
vestir outras formas que nlo a de sociedade por agbes, como, por exemplo, a de so-
ciedade ffor quotas de responsabilidade limitada.

C) As St;ﬂimlﬂ‘lﬂl de Economia Mista

Sociedade de economia mista € & entidade dotada de personalidade Jur(di-
ca de direito privado, criada por lel para a exploracdo de atividade econdmica, sob a
forma de sociedade andnima, cujas acbes com direito a voto pertencam, em sua
maioria, & Unifio ou a entidade da administracio indireta {Decreto-Lei n® 200, art.
59 |11, com a redagdio dada pelo Decreto-Lei n® 800, de 29 de setembro de 1969).
O pardgrafo primeiro estabelece a chrigatoriedade de maloria aciondria da Unido
em cardter permanente, quando se tratar de atividade submetida a regime de mo-
nopalio,

Esse tipo de pessoa administrativa é o menos oneroso para os cofres po-
biicos, pois admite a colaboraglo do capital privado. O governo e a iniciativa pri-
vada, juntos, podem assim, desenvolver uma série de setores em que a empresa.
privada propriamente dita nfo teria condigGes de eficacia.

Incide também, na hipbtese, a norma constitucional do art, 163, caput,
A exploracio direta das atividades pravistas pelo art, 8% XV da Constituicdo, pode
ser feita por empresa de economia mista e estd sendo, em muitos casos. S8o exem-
nlos a ELETROBRAS e a TELEBRAS, empresas que orlginaimente tiveram o seu
capital inteiramente subscrito pela Unifio e que, mais tarde, nos sumentos de capi:
tal, permitiram a colaboraci#o do capital privado, assegurada a maijoria aciondria de
51% & Unilio,*5 .

A grande maioria das pessoas administrativas brasileiras reveste a forma de
sociedades de economia mista. S50 poucas 8s ocorréncias de empresa plblica e de

B — cfme, Constituigdes Politicas de Diversos Palses — pég. 361,
86 — Manoal de Olivaira Franco Sobrinho — opus oit, — paginas 74 e 92,
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autarquia, o que demonstra uma preccupacio governamental de ndo desprezar a
colaboraclio do capital privado.

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho®” destaca interessante ocorréncia no
direito positivo brasileiro. Tratase de uma autarquia, vinculada diretamente ao
poder executivo, ficar autorizada a constituir uma sociedade de economia mista.
E o caso da Comiissiio Nacional de Energia Nuclear—CNEN, autarquia vinculada ao
Ministério das Minas.e Energia, que foi autorizada a constituir a sociedade de eco-
nomia mista denominada Companhia Brasileira de Tecnologia Muclear—CBTN.

D) A Forma Anbmala

A Empresa Brasileira de Turismo — EMBRATUR, constitui caso a parte,
no ordenamento juridico brasileiro. Pelas caracteristicas de sua constituicfo seria
uma empresa publica, nos termos do disposto no-art. 52, ||, do Decreto-Lei n® 200,

O artigo 11 da lei instituidora diz: E criada a Empresa Brasileira de Turis-
mo (EMBRATUR) vinculada ao Ministério da Inddstria e do Coméreio, com a na-
tureza de Empresa Piblica e a finalidade de incrementar o desenvolvimento da in-
distria do Turismo e executar no &mbito nacional as diretrizes que |he forem tra-
cadas pelo Governo. O § 19 estabelece: A EMBRATUR terd personalidade juridica
de “;::ira'itn piblica”, patrimdnio propric e sutonomia administrativa & finan-
ceira™ .

Por um lado, tern caracter lsticas de verdadeira empresa publica, porque o
seu capital, conforme o artigo 12, é subscrito integralmente pela Unifio e, ao contra-
ric de outras pessoas administrativas, nfio hd a permissfo futura de participacio do
capital privado, assegurada & Unifio a maioria aciondria.

De outra parte, pela personalidade juridica de direito pablico, patriménio
préprio e autonomia administrativa e financeira, tem caracter(sticas de autarquia.
Mo se pode considerd-la, em definitivo, como autarguia, porgue a lei instituidora
s& refere expressamente 4 aumentos de capital, o gue seria inadmissivel sob a forma
autdrquica. A autarquia tem patrimdnio propriondo capital no sentido empresarial,

De qualguer forma, mesmo com a anomalia, € de se considerar a EMBRA-
TUR como Grglo da administragdo indireta, pela propria finalidade para a qual foi
criada.

O Poder Executivo, a qualquer tempo, poderd corrigir a imprecisdo, com
suporte no artigo B2, § 20 do Decreto-Lel n® 200,

6/ — opus cit. — pégina 133,
58 — Manosl de Oliveira Fronco Sobrinho — opus cit. — pég, 114,
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TERCEIRA PARTE
0S LIMITES DA INTERVENCAO

| — AS EXIGENCIAS POLITICAS

O intervencionismo do Estado na vida sconfimica, posto deva ser limitado
constitucionalmente, é uma exigéncia de natureza polftica para as naglies que aspi-
ram ao desenvolvimento répido.

Na complexa sociedade internacional moderna ndo se pode pretender um
desenwolvimento natural para os paises menos desenvolvidos, da mesma forma que
ocorreu com os grandes paises industrializados do Ocidente.

A contestacdo interna, que tem ralzes remotas nas grandes revolugbes so-
clalistas do século, exige melhores condiges de vida para o momento atual e nfo
para as geragdes futuras. Esse anseio de melhoria de vida, paradoxalmenta, é alimen-
tado pela propaganda veiculada pelos modernos meios de comunicacio e que se ori-
gina das proprias grandes nagies industrializadas.

Para anular os efeitos da contestagio interna o Governo se vé forcado, cada
vez mais com maior intensidade, 8 intervir na economia, com o objetive de acelerar
o crescimento & poder, assim, satisfazer mais rapidamente a sede de consumo de
uma parcela maior da populagio,

\emos, entio, o fendbmeno da diminuicdo de democracias do tipo america-
no ou inglés. Tanto os partidos da esquerda como os da direita, quando no poder,
por mals ortodoxas que tenham sido suas pregagies pré-eleitorais, partem logo para
a intervenciio, E se assim ndo fizerem, cedo serfio substitufdos por governos autorl-
tarios de salvagdo nacional.

£ improvdvel que & tentativa governamental de construir uma nagio €
glcancar, numa década ou duas, o nivel de desenvolvimento econdmico que outras
atingiram em talvez um século, ajuste-se a suas politicas para acomodar pontos de
vista dissidentes ou que se importe grandemente em proteger liberdades indivi:
duais”®. Eis af uma declaragdo lapidar, perfeitamente ajustada aos tempos que cor
rem. O desenvolvimento como exigéncia politica gera o Intervencionismo estatal
que, por natureza, implica numa série de restrigtes a libardade individual,

A reacdo ¢ em cadeia. A contestaci#o do regime econdmico gera malor in:
tervencio. O maior ‘‘quantum” intervencionista limita cada vez mais a liberdade.

A situaco é agravada pelo contexto internacional adverso, em gue a crise
energética provoca uma atitude de auto-defesa das poténcias industrializadas, pro-
vocada por pequenos sintomas negativos na economia dessas poténcias.

88 — Jorgen Rasmussen — O Procasso Politica — Fundego Getdlio Vargas — Aio deo Jenalro
— 1873 — pagina B3,
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O intervencionismo é, portanto, ‘antes de tudo, uma exigéncia politica dos
tempos gue correm €, embora se possa pensar validamente em lhe corrigir os exces-
sos, muito dificll serd a diminuig8o de sua intensidade, a ndo ser que as massas con-
cordem em melhores condicdes de vida apenas para as geragGes futuras,

Il — O MODELO INSTITUCIONAL

Importa considerar em tema de intervengdo e dos seus limites o modelo
institucional escolhido, E esse modelo gue vai determinar os exatos limites da in-
tervengdo, Se o modelo ¢ socialista, ou se intervém totalmente e profundamente na
economia, para 8 mudanca de regime econdmico, como nos governos revoluciona-
rios da extrema esquerda, ou se intervém aocs poucos e crescentemente, em direcio
ao fim da socializagdo,

E importante essa consideracio porque, se a intervencio visa somente cor-
rigir 0% excessos da livre iniciativa, com fins meramente desenvolvimentistas, mas
com manutencio do regime econbmico capitalista, nBo deve nunca ultrapassar os li-
mites além dos quais o regime comega a sofrer mutagdes.

Em Politica e Economia nfio se pode, "a priori”, dizer que haja evoluges
necessdrias de um sistema econdimico para outro, ou seja, do capitalismo para o so-
cialismo e, dal para o comunismo, como gquerem os marxistas,

Os fins politico-econbmicos & serem atingidos sfo sempre uma opgdo do
homem. Em razdo disso & gue existern vérias formas de intervencdo na vida econd-
mica. A intervencdo pode ser uma exiglnecia nos palses em desenvolvimento, en-
quanto tais, mas a forma de intervencio, seja através do desvirtuamento do poder
de pollcia, sefa através a criagio de drgdos, com maior ou menor autonomia, nunca
& um imperativo necessario,

& Replblica Socialista Federativa da |ugosldvia, embora se diga tal, nfio se
pode considerar ortodoxamente socialista®, Burdeau®' diz que, na lugoslévia, a
organizacio do exercicio do poder estd em perpétua transformacdo, ilustrando a
idéfa segundo a gual as superestruturas politicas sfo comandadas pela infraestru-
tura econdmica & social,

Embora Georges Burdeau diga que o objetivo principal da lugosidvia seja a
construcdo de uma sociedade socialista®™ , achamos gue pecessariamenta nio & este
o objetivo, inobstante a nominalidade do regime constante da Constituicio,

B0 = Art, 102 — A organizecBo sbclo-scondmica socialista da Repablica Socialista Fadarati-
va da lugoslévie assenta no trabalho livrements sssociado com os meios de produgdo per-
mwncantes i sociededs @ na butogestiio dos operdrios na producdo ¢ na reparticio do pro-
duto social nes organizecdes elementares @ outres organizagtes de trebalho essociado, as-
sim como em toda 8 reprodugdo social — Constlwicio de 21 de feversiro de 1974 — cfme
Constituizes Politicas de Diversos Paises — pégina 172

B1 — opuscit. — Tome 1X — 1976 — pégina B&2,
62 —opuselt, — Tome |X — 1976 — paaina BGD.
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A autogestdo dos operdrios na produgio e na reparticio do produto social
e a perpétua transformagio da organizagio do exerclcio do poder, através sucessi-
vas emendas constitucionais® , demonstram a inexisténcia de um fim definido. Uma
mudanca de Chefe de Estado, pela via normal, em gue o sucessor ndo tenha o carls-
ma decorrente do herofsmo de Josip Broz Tito na guerra da libertagiic nacional, a
que a prépria Constituigho faz alusio no artigo 333, pode |evar o pafs para cami-
nhos mais proximos do capitalismao.

O caso da lugosiavia foi posto em destaque para demonstrar gue, necessa-
rizmante, nde hd uma evolugio do capitalismo para o socialismo e gue tudo repre-
senta apenas uma opgdo do homarr, num determinado momento histdrico, Exls-
tem, & clare, formas ultrapassadas, como a do regime feudal e dos servos da gleba,
que ninguém, nos dias que correm, escolheria como opedo. S8o as formas primiti-
vas. Fora das farmas primitivas, no entanto, & possivel escolhar entre socialismo ou
capitalismo e passar de um para o outro, indistintamente, ou para pontos interma-
didriog. mais proximos de um ou do outre.

Pode, assim, haver modelo institucional pré-estabelecido, para o gual o Es-
tado tenda ou, desde logo, mude, A Constituicio também pode deixar de estabele:
cer o modelo e, através de normas constitucionats flexivels, ir mudando, num senti-
do ou no outro, ao sabor das necessidades do momento ou, ento, procurando um
modelo institucional ainda nfio existente positivamente no mundo,

Pinto Ferreira®™ considera "que as diretrizes futuras da civilizaglo brasilei-
ra s& encaminhem para o estabelecimento de uma nova sociedade, plenamente ajus:
tada a0 mundo tropical, uma convergéncia histbrica das forgas do livre empreendi-
mento e do planismo, de um socialismo liberal ou de um capitalismo normativista
e tacnico-clentifico de base nitidamente social™’,

E um modelo possivel, sem divida. Mo momento atual, o modelo continua
de ser capitalista. O direito de propriedade, apesar das limitages, @ assegurado de
maneira ampla pela Constituiglo, artigo 153, pardgrafo 22, Tudo o que se fizer, em
matéria de intervencio deve, portanto, respeitar o modelo institucional vigente.

111 — OS LIMITES DA INTERVENCAO

MNa atualidade brasilaira, a intervenciio no dominio econdmico @ limitada
pelas exigéncias do modelo institucional vigente, que & o regime econdmico capits:
lista. '

A intervenciio no dominio econdmico, em 1946, era prevista pelo art. 14ﬁ
da Constituiclo. Em 1967, a previsio era feita pelo art. 157, § 89 e, na redacho
atual da Constituiclo, pelo artigo 163, caput, Os pressupostos da intervengo, desde

83 — Georpes Burdesu — opus cit, — |oc. clt.
64 = Constituighes Pol(ticas de Diversos Palses — pagina 231,

86 — Principlos Gerals do Direito Constitucional Modemo — Editora Revista dos Tribunals =
Séio Paulo — Tomo 11=1971 — pdg, 208,
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1846, n3o sofreram maiores ampliacSes que levemn a crer no desejo de estabelecer
um nove modelo institucional, no capitalista, O direito de propriedade, até os dias
gtuals, continua assegurado amplamente, apenas com restrigies,

Sendo assim, sempre que se pensar em intervenglo, hd que se ter em men-
te, nfio 56 o suporte jur(dico da seguranga nacional ou da organizacio de setor que
néio possa ser desenvolvido com eficdcia no regime de competigo e de liberdade de
iniciativa, mas também, se essa intervenglo, mesmo com aqueles suportes, nio vai
tander para @ mudanga do modelo Institucional,

Se a intervencéo orgénica, através de pessoas administrativas, fosse realiza-
da stravés de autarquias ou de empresas piblicas, embora & personalidade jur(dica
de direito privado das Oltimas, ndo hesitarfamos em afirmar que o Brasil estaria ten-
dendo para o socialismo, violentando, assim, o modelo institucional estabelecido
pela Constituiclo, que & o capitalismo.

O que se ohserva, no entanto, e 4 foi salientado em outro ponto de nosso
trabalho,  que a grande maloria das pessoas administrativas existentes & constitulda
‘de sociedades de sconomia mista, em que hé participagio do capital privado, lado a
lado com o poder publico. Mesmo aguelas empresas gue sio inicialmente constitui-
das com capital exclusivo da Unidlo, permitem, depols, por ocasifio dos aumentos de
capital, a participacBo do capital privado,

Ora, se um universo de empresas plblicas constitul uma tendéncia ao so-
clalismo, & reciproca nfio ¢ verdadeira, ou seja, um universo de sociedades de eco-
nomia mista, nfio significa necessariamente, tendéncia & mutagio de regime econd-
mico. Dizemos nfio necessariamente porque se a empresa for de economia mistae o
capital privado nio tiver participecBo nas assembléias, com reflexos na fiscalizagdo
@ na gestfio da empresa, o regime serd pior do que aquele da lugoslavia porque 1a
“existe autogestdo e, na hipAtese considerada, nem Isso.

E preciso, entfio, que & intervenclo, em qualquer de suas formas mais co-
nhecidas, se faca sempre tendo em vista essa exigéncia de manutengdo do modelo
institucional. lsso face 4 ConstituicBo vigente, rigidamente capitalista.

A propria ConstituigBo, artigo 170 e pardgrafo 19, enfatiza o regime da
empresa privada, peculiar ao sistema capitalista. Al se diz, incisivamente, que ds em-
presas privadas compete, preferencialmente, com o estimulo e o apoio do Estado,
organizar e explorar as atividades econdmicas. Somente em cardter suplementar da
iniciativa privada o Estado organizaré e explorara diretamente a atividade econd-
mica.

Mada mals é preciso dizer para explicitar o nosso modelo institucional que,
por si s6, j4 constitul o limite necessério de qualguer intervengio, Se esse modelo &
desejivel ou ndio, nfio importa, Sob a Constituigio vigente, Impde-se a sua conser-
vacHo.
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CONCLUSOES

A intervencio do Estado no dominio econbmico, como vimos em nosso
estudo, no & uma idéla nova, Conheceram-na até os Estados teocréticos da antigui-
dade.

A passagemn do Estado liberal para o Estado Social ou Intervencionista,

como gueiram, marcou apenas um aumento de intensidade do intervencionismo,

| ditado pela maior complexidade da vida moderna e, apesar de tudo, pelo maior es:

h clarecimento das massas, fomentado pela propria socledade de consumo, atravs of
saus sofisticados velculos de informaglo. '

O contexto internacional também importa, porque a necessidade de desen:
volvimento rdpido, determinada pela contestago interna, provoca a acio efetive do
Estado na vida econBmica, procurando um menor grau de dependéncia, que ihe
possibilitars uma melhor distribuiclio da renda.

A sscolha do modelo institucional representa apenas uma opglo constitu-
cional. O modelo pode até nlo ser pré-determinado, como decorréncia de normas
vazias quanto ao assunto, que irfo sendo preenchidas flexivelmente  medida gue 8
pesquisa do modelo adequado val encontrando solucBes. )

Mo Estado Brasileiro, tal nfio ocorre & as Constituiglies vém sempre man:
tendo os principios basicos de um regime do tipo capitalista, assegurando o direita
de propriedade e explicitando, rigidamente, os casos de Intervencio no dom/(nig
econdmico.

Qualquer afastamento da rigidez constitucional significa um desvio do
modelo e, agui mesmo, temos a exata nogdo daquilo em que consiste a limitag#o:
o ndo afastamento do modelo |nstitucional capitalista.

Toda intervencio que nlo se afaste do modelo serd legitima. A interven:
¢io que violar a rigidez constitucional serd ilegitima.
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