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1. Consideracdes preliminares

O presente artigo propde-se ao exame do poder do Estado em regular as relacGes
econdmicas, notadamente, na Constituicdo Federal de 1988. Pretende apontar qual é o Estado
Constitucional Brasileiro perfilhado pela Ordem Econdmica Constitucional. Estado intervencionista
? Estado regulador ? Estado liberal ? Estado protetor ?.

Nesse sentido, serd analisada a forma de atuacdo do Estado de modo a verificar qual o seu
atual papel econdmico nas relacbes econdmicas, na busca pelo desenvolvimento equilibrado e pela
justica social. Verifica-se que o Estado é uma instituicdo em constante modificacdo e
desenvolvimento.

Coloca-se a dificuldade diante de fenébmenos como o da globalizacdo, em que sua atuacao
relaciona-se com agentes econémicos do mundo inteiro. A estrutura econdmica brasileira, no
cendrio atual de desenvolvimento e crescimento, ganha destaque internacionalmente. Procura-se
definir um caminho, em que muitos dos problemas sao divididos entre os paises. Problemas como
os de alimentacdo, de meio ambiente, de protecdo de dignidade humana e de direitos fundamentais.

De inicio, é tragado o conceito de Estado em que se objetiva compreender sua atual
configuragdo juridica. A seguir, sdo expostas as caracteristicas do Estado Econémico nas
Constituicdes anteriores tendo em vista sua modificacdo no modo de atuar ao longo do tempo. Em
seguida, buscam-se os aspectos relacionados a atual Constituicdo e as relagdes econdmicas,
especificamente no que tange ao poder regulamentar do Estado, a fim de saber qual é este poder
diante da sociedade no que tange a economia.
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2. Estado:oqueé?

Antes de estudar o poder do Estado em regular as relagdes econdmicas, € preciso
compreender sua natureza e sua esséncia. Nao se olvida da sua complexidade, ja que olhando para
as formas primitivas de socializac&o, sociedades dos periodos antigo®, médio?, moderno®, até os dias
de hoje, muita coisa mudou na forma de 0os homens se organizarem.

Diz-se que Estado é o conjunto dos elementos: povo, territorio e soberania. Modernamente,
acrescenta-se ser uma ordem juridica soberana. Segundo Celso Ribeiro Bastos, entende-se Estado

como sendo:

(...) uma espécie de sociedade politica, ou seja, € um tipo de sociedade criada a partir
da vontade do homem e que tem como objetivo a realizagdo dos fins daquelas
organizagdes mais amplas que o homem teve necessidade de criar para enfrentar o
desafio da natureza e das outras sociedades rivais. O Estado nasce, portanto, de um ato
de vontade do homem que cede seus direitos ao Estado em busca de prote¢do e para
que este possa satisfazer suas necessidades sempre tendo em vista a realizacdo do bem
comum. Na medida em que comecam a se alargar as esferas de atuacdo do poder
coletivo, é dizer, na medida em que a propria complexidade da vida social comeca a
demandar uma maior quantidade de decisdes por parte dos poderes existentes, faz-se
portanto imprescindivel que um Unico 6rgdo exerca esse poder. Essa centralizagdo do
poder da origem ao Estado.”™

Ao Estado, portanto, é dada a obrigacdo de administrar a sociedade. A dificuldade se coloca
ao perguntar: como o Estado administra a sociedade ? Quais os poderes conferidos ao Estado para
esta administracdo ? O que cabe ao Estado administrar ?

Sabe-se que incumbe a existéncia do Estado a manutencdo da seguranca juridica e o seu
dever de realizacdo do bem comum. O Estado corporifica-se e instrumentaliza-se por meio do

ordenamento juridico. Sendo assim, cumpre a Constituicdo Brasileira definir os parametros do

! “Na Idade Antiga, a civilizagdo grega se caracterizava por ter o seu poder politico descentralizado através da
existéncia de varias cidades estados, dotadas de autonomia politica e econémica”. (BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de
Teoria do Estado e Ciéncia Politica. Ed.: Celso Bastos, 2002. 52 edicdo, p.43).

Z “Na Idade Média o poder também estava disperso em feudos que exerciam diversas prerrogativas que depois passaram
a ser exercidas pelo Estado. A sociedade medieval é um exemplo tipico de pulverizagcdo do poder por toda uma sorte de
pessoas, instituicBes e ordens. A partir dai é possivel afirmar que a dispersdo do poder é incompativel com o exercicio
mais amplo do Poder Publico. Na sociedade feudal, vale advertir, o poder era difuso e ndo concentrado como ocorre
com os Estados que conhecemos atualmente.” (Ibidem, p.43).

¥ «Ao cabo desse processo de fortalecimento do poder real advém o Estado moderno, cuja ténica ¢ precisamente a
existéncia de uma ordem juridica soberana, o que significa dizer que ela é suprema e a origem de toda autoridade dentro
do Estado. No mundo exterior ndo reconhece este nenhuma entidade que lhe esteja acima, com todas se relacionado
num nivel, ao menos, de corrdenacio. E dizer de poderes dotados da mesma hierarquia. Vé-se, assim, que o poder se
concentra na mao da autoridade régia que repele a intromissdo de qualquer outra advinda do exterior, assim como
subjuga todas as existentes no interior do territorio sob sua jurisdigdo.” (Ibidem, p.46).

* Ibidem, p.42-43.
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Estado brasileiro. Nesse sentido, explica Celso Ribeiro Bastos que: “o direito ¢ essencial, neceSsario
e inevitavel ao Estado, pois € ele o contedo minimo garantidor de sua esséncia.”

E por meio dos Textos Constitucionais que se torna possivel identificar o papel do Estado ao
longo do tempo. Acentua-se como relevante saber quais os fins a que se destina o Estado, na
medida em que ele desempenha fungdes com intengdo de cumpri-los. Alerta Dallari que “a falta de
consciéncia das finalidades é que faz, ndo raro, algumas fungdes importantes, mas que representam
apenas uma parte do que o Estado deve objetivar, sejam tomadas como finalidade Unica ou

primordial, em prejuizo de tudo o mais.”® Exemplifica o autor:

“Dois exemplos atuais, ilustrativos dessa deformagdo, s3o representados pela
superexaltagdo das funcdes econdmicas-financeiras do Estado e pela obsessdo de
ordem, uma e outra exigindo uma disciplina férrea, que elimina, inevitavelmente, a
liberdade. E como a liberdade é um dos valores fundamentais da pessoa humana, é
6bvio que a preponderancia daquelas funcgdes, ainda que leve a muito bons resultados
naquelas areas, contraria os fins do Estado.”’

No decorrer deste trabalho, serd analisada esta modificacdo do Estado econémico, ao longo
do tempo, para que se possa compreender como ele é hoje identificado. Como lembra Dallari,
Jellinek dizia que: “as instituicbes do Estado ndo sdo poderes cegos da natureza, mas nascem e se
transformam por influéncia da vontade humana e em vista de fins a atingir.”8

Hoje ndo mais cabe ao Estado assegurar apenas a igualdade juridica, no sentido de igualdade
perante a lei, ou 0 gozo idéntico dos direitos civis e politicos, é indispensavel que ele garanta a

igualdade de todos os individuos nas condicdes iniciais da vida social.’

Como conceituou o Papa Jodo XXIII, o Estado é o conjunto de todas as condicdes de vida
social que consistam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade humana.™

Nota-se que sobre o “poder do Estado” ha quem sustente que o Estado ndo s6 tem um poder
mas é um poder.'* Para além do poder politico do Estado, o poder juridico ¢ aquele “nascido do
direito e exercido exclusivamente para a concentragio de fins juridicos.”*? Portanto o poder de
regular as relagcdes econémicas, como se verificara, & determinado pelo Texto Constitucional, de

modo que cabe ao Estado exercé-lo como expressao de um poder conferido por este. Poder que Ihe

> Ibidem, p.60.

® DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Ed.: Saraiva, 2001, 222 edicéo, p.102.

" Ibidem, p.102.

® Ibidem, p.104. Explica Paulo Bonavides que: “na teoria de Jellinek — esclarece-nos Nelson — mudam os fins do Estado
consoante as concep¢des vigentes em determinada época historica.” (BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. Ed.:
Malheiros, 2008, 72 edi¢do, p.113).

° Ibidem, p.106-107.

% Ibidem, p.107.

' Ibidem, p.109.

2 Ibidem, p.113.
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dedica tarefas a serem cumpridas para atingir os fins almejados pela sociedade e determinados pela

Constituicdo.

3. Historicidade do poder econémico do Estado

Apontou-se que, por meio dos textos Constitucionais de cada época, é possivel identificar o
poder econdmico do Estado, ja que ao documento Constitucional incumbiu-se a organizacao das
sociedades. Sendo assim, a atuacdo do Estado na seara econdmica desenvolveu-se na historia a
partir da realidade das sociedades.

Considera-se que a organizagédo efetiva do Estado deu-se a partir do denominado Estado
Absoluto, no qual o poder inicialmente organizado era concentrado apenas em uma unica pessoa, no
monarca. Entdo, ao rei cabia decidir sobre a organizacdo da sociedade do século XVI. Foi por
motivos econdmicos que apareceu o Estado de Direito, j& que o crescimento econdmico da
burguesia fez com que esta classe insurgisse contra o poder absoluto do Estado.

No Brasil, apés a proclamacdo da independéncia em 1822, e inspirado na Constituicdo
Francesa de 1814, o primeiro Texto Constitucional foi em 1824 (ou Carta Brasileira de 1824).
Apesar de ndo constar expressamente um titulo sobre a “Ordem Econdmica”, dedicava o titulo 7°
para administracdo e economia das provincias. Algumas normas ou mesmo a auséncia delas
indicam o regime econdmico da época. Marcada pelo liberalismo, a primeira Constituicdo protegeu
com grande énfase o direito de propriedade e a iniciativa privada. A primeira expressamente no
art.179, inc.XXIl e, a segunda, de forma implicita nos arts.179, incs.XXIl XXV, por meio da
protecdo do direito de propriedade e da aboli¢io das corpora¢des de oficio. (art.179, inc.XXII: “E
garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico legalmente verificado
exigir o uso e emprego da propriedade do cidadao, sera ele previamente indenizado do valor dela. A
lei marcara os casos em que terd lugar esta Unica excecdo, e dard as regras para se determinar a
indenizag¢do™; inc.XXV: ficam abolidas as Corporagdes de Oficio ...”).**Quanto & intervencéo do

Estado, lembrado por André Ramos Tavares, Venancio Filho explica que:

“Do ponto de vista da intervengdo do Estado no dominio econdmico, o panorama do
Império revela sempre a énfase nos problemas de tarifas alfandegarias, que eram, na
verdade, os que tinham influéncia no incipiente sistema econémico da época, e 0s
quais, em todas as situacGes historicas, tém sempre primazia como primeira atividade
onde o Estado intervém no dominio econémico.”"*

3 NAPOLITANO, Carlos José. “Do tratamento da matéria econdmica nas Constituigdes brasileiras ¢ o historico das
restricGes a atividade econdmica impostas aos estrangeiros”. Revista de Direito Constitucional e Internacional. Vol. 54.
Ano 14. S&o Paulo: Ed.: Revista dos Trinunais, jan-mar 2006. p. 165.

 VENANCIO FILHO, Alberto. A intervencdo do Estado no dominio econdmico: o direito publico econémico no
Brasil. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1968, apud André Ramos Tavares, Direito Constitucional Econémico.
Ed.: Método, S&o Paulo, 2003. p.108-109.
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Ademais, como dispde o art. 102, inc.VIII, cabia ao poder Executivo (Poder Moderador) a
realizacdo de tratados de comércio.

Com a Constituicdo de 1891, este quadro liberal econdmico de Estado ndo sofreu
modificacdes. Pontes de Miranda considera que houve uma omisséo pelo constituinte em relacéo ao
tema econdmico. Entretanto, concorda-se com as posi¢des adotadas por Washington Peluso Albino
de Souza e Ari Boemer Antunes da Costa que entendem que a expressao “omissao” € imprc')pria.15
A pretensdo social a época era exatamente 0 ndo agir do Estado. “Também, comentando a
Constituicao da época, Viveiros de Castros anotara: ‘A intervencao do Estado se justifica sempre
que hé necessidade de acautelar o interesse coletivo, o qual ndo pode ser sacrificado em hipdtese
alguma, por mais importante que seja o interesse individual que estiver em jogo’.”*® Adverte André

Ramos Tavares que:

“No Brasil, as medidas iniciais indiciarias do intervencionismo ocorrem por conta do
café e dos conhecidos privilégios (estatais) que o setor obteve. Lembra Eros Roberto
Grau que as iniciativas inaugurais do governo federal na atuagdo intervencionista
estavam contextualizadas na chamada “economia de guerra”. Nesse sentido, nas
palavras de Venancio Filho: “As repercussdes da 1* Guerra Mundial, desequilibrando
de forma ponderavel a vida econémica do Pais, levaram, também, o Estado a intervir
na vida econdmica, na base de novas normas legais, como foi o0 caso em 1918 da
criagédo lglo Comissariado de Alimentacdo Publica (Decreto 13.069, de 12 de junho de
1918).”

Foi com a Constituicdo de 1934 que houve a insercdo de um titulo proprio a Ordem
Econbmica (Titulo IV, arts.115 a 140). Influenciada pelas Constituices Mexicana (1917) e de
Weimar (1919), introduziu-se o Estado do Bem-Estar-Social ou Welfare State. Formava-se, assim,
um Estado interventor que, segundo Celso Ribeiro Bastos, tinha a funcdo de incentivar e regular a
economia, com o intuito de manter o bom funcionamento do mercado e dos mecanismos de

concorréncia”®,

Mantinha-se a iniciativa privada, mas reconheciam-se o0s direitos dos
trabalhadores. Em relagdo ao direito de propriedade foi garantido, mas desde que exercido de acodo
com os interesses social e coletivo. Também, foram admitidos monopélios estatais, prescrevendo
que “por motivo de interesse publico e autorizada em lei especial, a Unido poderd monopolizar
determinada industria ou atividade economica” (art.116). No mesmo sentido, o art.117 determinava

que “a lei promovera o fomento da economia popular, o desenvolvimento do crédito e a

nacionalizagdo progressiva dos bancos de depoésitvo. Igualmente providenciara sobre a

' NAPOLITANO, Carlos José. “Do tratamento da matéria econdmica nas Constituicdes brasileiras e o histérico das
restrigdes a atividade econdmica impostas aos estrangeiros”. Revista de Direito Constitucional e Internacional. Vol. 54.
Ano 14. S&o Paulo: Ed.: Revista dos Trinunais, jan-mar 2006. p.165-166.
® TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. Ed.: Método, Sdo Paulo, 2003. p.108-109.
17 1

Ibidem, p.111.
8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Econdmico. S&o Paulo: Celso Bastos, 2003. p.85.
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nacionalizagcdo das empresas de seguros em todas as suas modalidades, devendo constituir-se em
sociedade brasileira as estrangeiras que atualmente operam no pais”. E, por fim, ainda neste
periodo, foram editados codigos regulamentando algumas atividades econémicas, como caca, pesca,
minas e agua.*® Verifica-se, assim, neste periodo, uma intensa intervencio econdmica por parte do
Estado. Revogada pela Carta de 1937, que buscou maior concentracdo de poderes®, ndo deixou de
influenciar Constitui¢fes posteriores.

A Constituicdo de 1946 ja albergava novamente maior interferéncia do Estado. Como

aponta Gilberto Bercovici:

“A Ordem Econdmica e Social (arts.145 a 162) consagrou a intervengao estatal
na economia como forma de corrigir os desequilibrios causados pelo mercado e
como alternativa para desenvolver os setores que ndo interessassem a iniciativa
privada. O fundamento da ordem econdmica da Constituigdo de 1946 passou a
ser a justica social, consagrando-se a liberdade de iniciativa com a valorizacao
do trabalho humano (art.145).7%

O importante é notar que a realidade vivida demandava pelo desenvolvimento, de modo que
o Estado passava a se encarregar pela transformacdo das estruturas econémicas. Assim,a

intervencdo do Estado cada vez mais tomava sua presenga num quadro de solicitacdo por um

controle que permitisse o desenvolvimento e crescimento social.??

Isto se tornou evidente com a Carta de 1967/69 que, apesar de tratar a livre iniciativa como
principio informador da ordem econémica social, legitimou uma participacdo intensa do Estado na

economia. Explica Celso Ribeiro Bastos que:

“Os anos 70 foram marcados por um excesso de permissividade constitucional que
resultou na criagdo de inimeras empresas publicas e sociedades de economia mista,
que passaram a assumir a principio, o que seria dos particulares, ou melhor, assumir o
servico publico, o que ndo deixava de ter uma dimensdo econémica. Era forte o
dirigismo ezzgtatal, embora praticado em nome da economia de mercado e da livre
iniciativa.”

Y TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. Ed.: Método, S&o Paulo, 2003. p.166.

2 Celso Ribeiro Bastos: “Na Constitui¢do de 1937, outorgada por Getiilio Vargas, dispds sobre a ordem econdmica nos
arts.135 a 155. Com ela pretendeu-se substituir o capitalismo por uma economia corporativista, na qual a economia de
producédo deveria ser organizada em corporacgdes colocadas sob a assisténcia e a protecdo do Estado. Além disso, eram
entendidas como Orglos estatais, exercendo fungdes delegadas do Poder Publico (art.140)”. Ainda, “A intervengao
estatal s era legitima quando viesse para suprir as deficiéncias da iniciativa particular e coordenar os fatores da
producdo de maneira a evitar, ou melhor, resolver os seus conflitos e colocar no centro das competi¢Ges individuais o
pensamento dos interesses do Estado.” (BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Econémico. S8o Paulo: Celso
Bastos, 2003. p.95-96).

21 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmico e Desenvolvimento — Uma leitura a partir da Constituicdo de 1988.
Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p.24-5.

2 bidem. p. 27-29.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Econdmico. Sao Paulo: Celso Bastos, 2003. p.102.
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Portanto, a atuacdo do Estado na economia teve, durante a historia, um marco significativo,
sobretudo a partir do Welfare State, na medida em que a organizacdo da sociedade tornava-se mais
complexa, com demandas e relacbes econdmicas intensificadas, advindas das novas necessidades

humanas, como a justica social.

4. Topografia da Ordem Econémica Constitucional de 1988

A Ordem Econdmica Constitucional de 1988 caracteriza-se como um sistema de normas
juridicas, positivadas no Texto Constitucional, responsavel pela determinacdo dos pardmetros
disciplinadores dos aspectos econdmicos da sociedade. Sua regulamentagdo encontra lugar no
Titulo VII da Constituigdo de 1988, denominado como “Da Ordem Econdmica e¢ Financeira”
(arts.170 a 192).

Dado que a Constituicdo € um sistema pautado pela unidade e harmonia de suas normas, 0
Titulo VII da Constituicdo ndo esgota o assunto econdémico, sendo encontrados outros dispositivos
relacionados a tematica esparsos em referido Texto. Nesse sentido, fazem parte do sistema
constitucional econémico aqueles principios fundamentais da Constituicdo: dignidade da pessoa
humana; valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria; garantia do desenvolvimento nacional, erradicacdo da pobreza e reducdo das
desiguladades sociais e regionais.

Sobre o que seja uma norma-principio, assinala Celso Anténio Bandeira de Mello:

“(...) é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhe o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente
por definir a ldgica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a
tonica e lhe da sentido harménico.”*

Os principios, portanto, assumem importancia peculiar no ordenamento. S&o alicerces e
limites do Estado Democratico de Direito. No que tange aos principios peculiares a ordem
constitucional econémica, encontram capitulo proprio dentro do Titulo VII da Constituicéo.
Disciplinados no primeiro capitulo (art.170), os principios gerais da atividade econdmica sdo:
soberania nacional; propriedade privada; funcdo social da propriedade; livre concorréncia; defesa
do consumidor; defesa do meio ambiente; reducéo das desigualdades regionais e sociais; busca pelo
pleno emprego; e, tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis

brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no pais.

2 MELLDO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 172 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2004. P. 841-
842.
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Esses principios sdo responsaveis pela determinacdo da finalidade econémica do Estado,
com o fim se assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social. Nesse
sentido, todas as demais regras do ordenamento juridico devem se harmonizar com os referidos
principios. Outrossim, a regulamentacédo da atividade econémica pelo Estado deve observar o art.
170 da Constitui¢do, o qual dispde que: “a ordem econOmica, fundada na valoriza¢do do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
da justica social, observados os seguintes principios (...)”. Consequentemente, tem a atividade
econémica como finalidade a justica social com fins a atingir a dignidade humana de cada um. De

modo que a justica social € alcangada por meio da observacdo dos principios ora mencionados.

5. Poder do Estado de regular as relagcdes econémicas

Observa Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior que: “a economia,
organizada e tutelada pelo Estado, é uma realidade do capitalismo moderno, determinada quer por
razbes de carater estritamente econdmico, quer por aspectos relacionados a protecdo de
determinados grupamentos sociais: trabalhadores, usuarios, consumidores ete.”?.

Com a atual Constituicdo, o Estado se faz presente na atividade econémica sobre duas
formas: como agente econdmico e como agente normativo e regulador da economia. No mesmo
sentido, André Ramos Tavares fala em uma intervencdo direta e indireta do Estado na economia.
Explica que: “ao se referir a intervencdo direta, a Constitui¢do trata-a como exploragéo da atividade
econdmica pelo Estado e, ao se referir a intervencao indireta, toma o Estado como agente normativo

.. A2
e regulador da atividade econémica.”?

Este artigo ndo cuida das formas de intervencdo direta
do Estado na economia, mas vale mencionar que se trata dos casos de exploracdo da atividade
econdmica em regimes de competicéo e de monopélio.*’

Cuida-se aqui da intervencdo indireta do Estado, aquela que ele assume a qualidade de
agente normativo e regulador ou ainda, de “agente protagonizador da atividade econdmica™?.

Possui como propositos basicos: “preservar o mercado dos vicios do modelo econdmico

» ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. Ed.: Saraiva, 132
ed., 2009. p.473.

% TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. Ed.: Método, Sao Paulo, 2003. p.278. Aduz o autor
ainda que: “Em qualquer das duas modalidades referidas a Constitui¢do anterior limitava a intervengéo, em seu art.163,
aos direitos e garantias individuais. Embora na Constituicdo atual ndo haja essa referéncia explicita, nem por isso deixa
ela de ser uma realidade, imposta pela consideragdo sistematica do texto constitucional, como regra de boa
hermenéutica.”

2 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. Ed.: Saraiva, 13
ed., 2009. p.473.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Ed.: Malheiros, 222 ed., 2010. p. 632.
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(concentracdo econémica, condutas concertadas etc.) e assegurar a realizacdo dos fins ultimos da

ordem econdmica, quais sejam, propiciar vida digna a todos e realizar a justi¢a social.”?®

5.1 Artigo 174 da Constituicdo Federal de 1988

“Como agente normativo e regulador da atividade economica, o Estado exercerad, na
forma da lei, as funcbes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este

determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.”

Este ¢ o enunciado do art.174 da Constitui¢ao Federal. Nota Celso Ribeiro Bastos que: “o
Estado ndo pode furtar-se a algumas atividades que, sem implicarem a prestacdo da atividade
econdmica, propriamente dita, venham a colaborar, por meio de um processo de conformacédo da
atividade dos particulares, o atingimento mais pleno possivel dos objetivos do art.170.”%

Trata-se da modalidade indireta de intervencdo do Estado, em que Manoel Afonso Vaz,

lembrado por Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins, diz que:

“Neste ambito de interven¢io, o Estado cria infra-estruturas, institui o quadro em que
se realiza a actividade das empresas, estabelece restricdes a instalacdo e
funcionamento de actividades econdmicas, estabelece restrigdes a circulagdo e troca de
produtos, ou, ainda, fomenta determinados empreendimentos, dado seu interesse para
a economia nacional.”*

A regra do sistema econdmico é a livre iniciativa. Contudo, como outros direitos, esta
liberdade ndo é absoluta. Deve ser regrada na medida dos demais principios constitucionais, nos
termos que disciplina a Constituicdo. Assim, ao empresario cabe decidir sobre o que produzir, como
produzir, 0 quanto produzir e a que preco vender. Ocorre que dentro desta liberdade ha necessidade

de alguns temperamentos.®* Coloca Celso Ribeiro Bastos que:

“O consectario natural deste principio ¢ que a atuagdo do Estado na economia ¢
sempre subsidiaria. O Estado ndo est4 habilitado a retirar dos particulares, transferindo
para a responsabilidade da comunidade, as atribuicdes que aqueles estejam em
condi¢des de cumprir por si mesmos. A agdo das coletividades publicas no &mbito da
economi%sé se justifica, pois, onde os particulares ndo possam ou ndo queiram
intervir.”

2 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. Ed.: Saraiva, 13
ed., 2009. p. 475-476.

%0 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Ed.: Malheiros, 222 ed., 2010. p. 633.

%1 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. Ed.: Saraiva, 7° Vol., 22
ed., 2000. p.92.

%2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Econdmico. Sao Paulo: Celso Bastos, 2003. p.120.

% |bidem, p.120.
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O Estado, como agente normativo e regulador da atividade econdmica é aquele que a
fiscaliza, a incentiva e a planeja, com a finalidade de assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, segundo a observancia dos principios constitucionais econémicos
apontados.

O art.174 da Constituicdo prescreve o Estado como agente normativo e regulador da
atividade econdmica. Sendo assim, € preciso compreender 0 que vem a ser a atividade econémica.
Pondera Eros Roberto Grau que é preciso atencdo na compreensdo desta expressdo.* Ela possui um
sentido amplo e um sentido restrito, ambos utilizados pelo Texto Constitucional indistintamente. A
distingéo se faz em razéo das peculiariedades das atividades envolvidas. Assume um sentido amplo
que alcanga os servicos publicos e a atividade econdmica em sentido restrito. Este sentido restrito,
por sua vez, indica a atuacdo do Estado na seara propria dos particulares. De outra forma, diz que se
trata de intervencdo a atuacdo do Estado no campo da atividade econdmica em sentido restrito e de
atuaco estatal, a acdo do Estado no campo da atividade econdmica em sentido amplo.*®

Compartilhando dos ensinamentos de Eros Roberto Grau, no que tange o art.174 da
Constituicdo, a expressao atividade econémica é utilizada no sentido amplo. A atuacdo do Estado
como agente normativo e regulador respeita ambas as atuac6es, na prestacdo de servigos publicos e

na exploracéo direta de atividade econdmica.*® No mesmo sentido:

“(...) a atuacdo estatal prevista no dispositivo sob comento ndo se confunde com o
Estado protagonizador da atividade econdmica disposto no caput do art.173 da
Constituicdo, onde o ente estatal assume para si a exploracdo direta da atividade
econdmica. Aqui ndo se trata de intervencdo estatal pura, mas sim de atuacdo do
Estado na seara econdmica. A intervencado direta do Estado através da exploracdo das
atividades econdmicas restringe-se as hip6teses previstas no art.173, caput, € nos
monopo6lios descritos no art.177 do Texto Constitucional.”®

Logo, o Estado regulador ndo deve indicar uma centralizacdo do poder. Ao contréario, é um
agente que atua em beneficio de uma economia que garante a livre iniciativa, a funcdo social da
propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente, dentre outros

principios voltados para consecucdo da justica social e da dignidade humana. Sua atuacdo

¥ GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicéo de 1988. Ed.: Malheiros, 2007, 122 ed., p.101.

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988. Ed.: Malheiros, 2007, 122 ed., p.94-103.

% Explica Eros Roberto Grau: “No que tange ao art.174, no entanto, a expressio atividade econdmica é utilizada noutro
sentido. Alude, o preceito, a atividade econdmica em sentido amplo. Respeita a globalidade da atuacdo estatal como
agente normativo e regulador. Atuacdo normativa reclama fiscalizagdo que assegure a efetividade e eficacia do quanto
normativamente definido — dai porque, em rigor, nem seria necessaria a énfase que o preceito adota ao expressamente
referir a funcdo de fiscalizacdo. A atuagdo reguladora ha de, imp&e a Constituicdo, compreender o exercicio das funcbes
de incentivo e planejamento. Mas ndo apenas isso: atuacdo reguladora reclama também fiscalizacdo e, no desempenho
de sua agdo normativa, cumpre também ao Estado considerar que o texto constitucional assinala, como fungdes que lhe
atribui, as de incentivo e planejamento. Este, por outro lado, ndo abrange apenas a atividade econdmica em sentido
estrito, porém toda a atividade econdmica em sentido amplo. Tanto é assim que o preceito determina ser ele — o
planejamento — ‘determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado’. O art.174 reporta-se nitidamente,
nestas condicdes, a atividade econdmica em sentido amplo.” (Ibidem, p.109)

¥ BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Econdmico. Sao Paulo: Celso Bastos, 2003. p.258.
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econOmica deve viabilizar o desenvolvimento e a contengdo de abusos econdmicos. “Como se vé o

Estado edita normas no sentido de purificar o mercado, de evitar a sua deturpatc;éo.”38

5.2 Fiscalizagao, incentivo e planejamento

O poder do Estado enquanto agente normativo e regulador se exerce por meio de trés
funcoes: fiscalizar, incentivar e planejar. O art.174 da Constituicdo limitou a atuacdo do Estado na
economia por meio dessas trés funcbes, sendo que o planejamento é determinante para o setor
publico, mas indicativo para o setor privado. O que reforca a ideia do principio da livre iniciativa.

N&o é unénime na doutrina a separacdo dessas funcGes entre o que seja fungdo do Estado
como agente normativo e o que seja funcdo do Estado como agente regulador. O que € certo € que
convergem no sentido de considerar a regulacdo como consequéncia da normatizacdo, o que faz
com que seja indiferente se as funcdes de fiscalizar, incentivar e planejar diga respeito diretamente a
uma delas.*® Segundo Diogo Moreira Neto: “a intervencdo regulatéria se caracteriza pela
imposicdo, por norma legal, de prescricdes, positivas e negativas, sobre o desempenho de atividades
econémicas ou sociais privadas, visando a prevaléncia de interesses publicos especificos legalmente

definidos.”*® Observa André Ramos Tavares que:

“O contexto no qual se podem editar validamente leis econdmicas é extremamente
amplo para se pretender aqui realizar uma analise exaustiva. O Estado pode — e deve —
interceder normativamente para regulamentar a economia. Contudo, um dos pontos
gue se apresentam como essencial €, como salientado anteriormente, a necessidade de
proteger a economia nacional da ‘invasdo desmedida e virulenta’ de grandes empresas
privadas estrangeiras™*

Ocorre que, ainda, para saber o que seja o Estado regulador é preciso compreender a
extensdo das palavras fiscalizar, incentivar e planejar.

O poder de fiscaliacdo é aquele que autoriza o Estado a verificar se 0s agentes econémicos
estdo cumprindo as disposi¢des normativas incidentes sobre suas respectivas atividades. Trata-se do

denominado exercicio do poder de policia.** Fiscalizar é verificar a conformidade com as normas

%8 Ibidem, p.259.

¥ Nesse sentido, Fernando Dias Menezes: “Em primeiro lugar, a Constitui¢io distinguiu os adjetivos ‘normativo’ e
‘regulador’. Regulamentacdo, como visto, € tipicamente exercicio de poder normativo. Regulacdo, por sua vez,
prescinde desse aspecto. Por outro lado, parece razoavel sustentar que aregulacdo — mesmo nesse caso disciplinado
pelo art.174 — possa se revestir de um carter normativo. Pode se revestir, mas ndo se trata de caracteristica essencial.
De todo modo, ndo um ‘normativo’ que se confunda com ‘legislativo’ ou com ‘regulamentar’. Sob tal ponto de vista,
esse dispositivo constitucional, ao empregar ‘normativo’ ao lado de ‘regulador’, deixou os sentidos de ‘legislativo’ e
‘regulamentar’ incluidos no ‘normativo’, mas nio vedou que o ‘regulador’ possa incluir outro sentido de normativo
“infralegal e, eventualmente, infra-regulamentar.” (ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Teoria da Regulacdo.
Curso de Direito Administrativo Econémico. S&o Paulo: Malheiros, 2006, Vol.3. p.130-131.

“ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p.129.

“ TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. S&o Paulo: Método, 2003. p.298.

“2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Econdmico. Sao Paulo: Celso Bastos, 2003. p.262.
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gue ordenam a economia. Compete a ele, Estado, acompanhar as atividades econdmicas de modo a
apontar qualquer descumprimento das normas, inclusive pelo particular. Coibe o abuso do poder
econdémico na dominacdo dos mercados, na eliminacdo da livre concorréncia € no aumento
arbitrario dos lucros.*® A respeito desta forma de atuacéo do Estado, explica Tupinamba Miguel

Castro do Nascimento:

“na fiscalizagdo, observa a atividade econdmica em geral e particular, vigiando-a;
examina o exercicio da atividade empresarial, confrontando-a com o0s principios
atinentes a ordem econdmica, para verificar de sua observancia e corrigi-la em seus
equivocos e erros. E um poder de comando que vai do simplesmente olhar ao censurar
e, se necessario, interditar. Todavia, toda fiscalizacdo sera exercida na forma e nos
limites indicados em lei, ou seja, de conformidade com a lei.”*

O poder de incentivar, segundo Geraldo Camargo Vidigal, € a mais moderada forma de
presenca do Estado na economia.* E conferir estimulo para o desenvolvimento econdmico, que tem
por objetivo o cumprimento das finalidades econdmicas. O incitar a economia ocorre sob diversas
formas, como, por exemplo, por meio do implemento de uma determinada atividade econdmica, de
financiamento sob condigdo especial e de beneficios tributarios. Nesse sentido, encontra-se o
art.165, 82° da Constituicdo, o qual dispde que a lei de diretrizes orgcamentérias estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficias de fomento.

Ademais, o préprio Texto Constitucional prevé algumas atividades que devem ser objeto de
incentivo, sdo: 0 cooperativismo e o0 associativismo (art.174, 82° da Constituicdo), as
microempresas e as empresas de pequeno porte (art.170, IX e art.179 da Constituicdo) e o turismo
(art.180 da Constituicéo).

Contudo, como alerta André Ramos Tavares, “o beneficio de uns ndo pode provocar a
derrocada de outros.”*® Portanto, é preciso uma certa cautela na intervencdo incentivadora, para que
nédo enseje a violacdo da igualdade entre os agentes econdémicos e, mesmo, no implemento de outras
atividades.

A funcdo de planejamento, por sua vez, é a que desperta talvez mais interesse em razdo do
limite que é preciso impor para que ndo se alcance uma economia centralizada. Ndo pode, assim,
inviabilizar a livre iniciativa. Para Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior: “o

planejamento objetivado pela norma constitucional é aquele de carater estrutural, atrelado a uma

“ ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. Ed.: Saraiva, 13
ed., 2009. p.476.

“ NASCIMENTO, Tupinamba Miguel Castro do. A ordem econémica e financeira e a nova Constituicio, apud André
Ramos Tavares. Direito Constitucional Econdmico. S&o Paulo: Método, 2003. p.300.

*® VIDIGAL, Geraldo de Camargo. A Constituicdo Brasileira, apud Celso Ribeiro. Curso de Direito Econdmico. S&o
Paulo: Celso Bastos, 2003. p.263.

*® TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. Sdo Paulo: Método, 2003. p.304.
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visdo macroeconémica, 0 que, entretanto, ndo é incompativel — ao contrario — com o planejamento

regional.”*’ No mesmo sentido, Hely Lopes Meirelles coloca que:

“¢ o estudo e estabelecimento das diretrizes ¢ metas que deverdo orientar a acgdo
governamental, através de um plano geral de governo, de programas globais, setoriais
e regionais de duracdo plurianual, do orgcamento-programa anual e da programacéo
financeira de desembolso, que sdo seus instrumentos basicos”*®

Gilberto Bercovici, em seus ensinamentos, aponta que:

“Desde as concepgdes da CEPAL (Comision Economica para América Latina),
entende-se o Estado, por meio do planejamento, como o principal promotor do
desenvolvimento.

()

O planejamento coordena, racionaliza e dd uma unidade de fins & atuagdo do Estado,
diferenciando-se de uma intervencao conjuntural ou casuistica. O plano € a expressdo
da politica geral do Estado. E mais do que um programa, € um ato de direcdo politica,
pois determina a vontade estatal por meio de um conjunto de medidas coordenadas,
ndo podendo limitar-se a mera enumeragdo de reivindicagcdes. E por ser expressao
desta vontade estatal, o plano deve estar de acordo com a ideologia constitucional
adotada. O planejamento esta, assim, sempre comprometido axiologicamente, tanto
pela ideologia constitucional como pela busca da transformacdo do status quo
econdémico e social. (...) *

Nesse sentido, para Gilberto Bercovici, “o fundamento da idéia de planejamento ¢ a
perseguicdo de fins que alterem a situacdo econdmica e social vivida naquele momento. E uma
atuacio do Estado voltada essencialmente para o futuro.”*® N&o é outro o entendimento de Floriano
de Azevedo Marques Neto e Jodo Eduardo Lopes Queiroz: “o planejamento, em seu aspecto
juridico, é institucional, na medida em que o Estado se organiza para a obtencdo de objetivos
econbmicos; e normativo, na medida em que ha a insercdo sistemética de regras juridicas para
implementar o plano estabelecido.”

O planejamento em uma economia de mercado ndo visa ao controle decisivo da producéo.
Ele é indicativo, pois trata-se de um plano constituido por previsdes e diretivas para alcancar
finalidades estabelecidas. Trata-se de uma racionalizacdo da economia, a qual impde uma finalidade
a ser alcancada pelas atividades econdmicas.

Por fim, o enquadramento do planejamento na sistematica constitucional ndo pode ser tido

como objeto de centralizacdo do poder do Estado; ao contrario, institui-se como meio para o

“” ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 132 ed., 2009. p.477.

“ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 312 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 736.

“ BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento — Uma leitura a partir da Constituicio de 1988.
Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p.70.

% Ibidem, p. 70.

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. Planejamento. Curso de Direito
Administrativo Econdmico. S&o Paulo: Malheiros, 2006, Vol.2. p.48.
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desenvolvimento social, visto que planejar € a busca de meios para atender as necessidades sem 0

controle efetivo da producéo.

6. Limites a atuacéo do Estado

No ambito dos limites que sdo impostos ao Estado encontram-se 0s principios econdmicos.
N&o apenas aqueles elencados no art.170 da Constituicdo como j& apontado, mas também
todos aqueles que em uma leitura sistemética da Constituicdo digam respeito a esta seara
econdmica. Pelo carater de fundamentos dos principios sdo as balizas oferecidas pelo ordenamento

juridico para intervencdo do Estado. Nesse sentido, Lucia Valle Figueiredo coloca:

“as balizas da intervengdo serdo, sempre e sempre, ditadas pela principiologia
constitucional, pela declaracdo expressa dos fundamentos do Estado Democratico de
Direito, dentre eles a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa... Qualquer interpretagdo sobre a devida ou indevida
intervencdo estatal devera ser tirada a lume desses principios e dos proprios
fundamentos do Estado Democratico de Direito.”*

Desse modo, ndo apenas 0s principios econdémicos — como a soberania nacional, a
propriedade privada, a funcao social da propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a
defesa do meio ambiente, a reducdo das desigualdades regionais e sociais, a busca pelo pleno
emprego e o tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte e microempresas —, mas
também os principios sociais elencados no art.6° da Constitui¢do sdo limites na atuacéo do Estado.

Por fim, apontado por Celso Ribeiro Bastos, o principio da legalidade apresenta-se como um
limite a atuagdo do Estado como dispde o proprio art.174 da Constituigdo: “(...) O Estado exercera,
na forma da lei, (...)” (grifo nosso).>® Sobre este principio, coloca Marcelo Figueiredo que: “(...)
parece acertada a idéia segundo a qual a Administracdo Publica trabalha em bases valorativas
fundadas na Constituicdo, e que a lei é um elemento importantissimo, mas ndo o Unico, para

%% Ainda, explica Celso Ribeiro Bastos

compreender o principio da legalidade administrativa. (...)
que o atuar do publico e do privado ocorrem de forma distinta. Vigora para 0s comportamentos
privados que é permitido tudo aquilo que ndo é proibido em lei. E, por outro lado, nos

comportamentos publicos deve-se fazer apenas o permitido em lei. Ressalta que “ a Administragdo

52 FIGUEIREDO, Lcia Valle. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2000, 42 ed., apud André Ramos
Tavares. A intervencdo do Estado no Dominio Econémico. Curso de Direito Administrativo Econémico. Séo Paulo:
Malheiros, 2006, Vol.2. p.

¥ BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 222 ed., 2010. p.637.

* FIGUEIREDO, Marcelo. A crise no entendimento cléassico do Principio da Legalidade Administrativa e Temas
Correlatos. In: Marcelo Figueiredo e Valmir Pontes Filho (organizadores), Estudos de Direito Publico em Homenagem
a Celso Ant6nio Bandeira de Mello. S&o Paulo: Malheiros. p. 439
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ndo tem fins proprios, mas ha de buscé-los na lei”, observando que apenas em algumas hipdteses
pode exercer uma atuacéo subjetiva sobre seu comportamento.>
Assim, cabe ao Estado uma intervencdo regrada pelas normas definidas em leis que

obrigatoriamente observam o0s principios constitucionais.
7. Concluséo

Entendeu-se que o Estado é forma de organizacdo social que objetiva a administracdo da
sociedade com a finalidade de realizar a protecdo do homem, de modo que direcione suas atividades
para o desenvolvimento equilibrado e para justi¢a social pautada na dignidade humana.

No poder administrativo que o Estado exerce, verificou-se que a regulacdo € uma das formas
mais antigas de intervencdo do Estado na seara econdmica. Hoje, definida pelo art.174 da
Constituigdo se realiza por meio das funges de fiscalizacdo, incentivo e planejamento.

Este poder regulamentar, contudo, obedece aos ditames constitucionais da ordem econdmica
e todos os demais principios constitucionais.

O poder regulador do Estado revela-se ser um dominio orientador da atividade econdémica
com determinagdo para alcangar as finalidades constitucionais da justica social e da dignidade
humana, estabelecidas sob os fundamentos da valorizacdo do trabalho e da livre iniciativa.

Esse poder regulador da atividade econdmica é determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado, de modo que ndo seja centralizado o poder econémico do Estado,
mas apenas aquele capaz de trazer o equilibrio das relagdes econémicas que propiciem os objetivos

apontados.

** BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 222 ed, 2010. p. 466.
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