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1 — Introdugdo. 2 — As emergéncias econfmicas na experiéncia

vigente. 3 — A experiéncia brasileira anterior a Constituicdo vigen-
te. 4 — A Constituicdo em vigor. 5 — Um estado de sitio econdmico?

1. Introdugio

1. Toda e qualquer tentativa de limitar o Poder, a fim de, impedindo-lhe
os abusos, assegurar a liberdade e outros direitos fundamentais, esbarra sempre
num problema: a organizagdo limitativa do Poder prépria para momentos de
normalidade é inadequada para os periodos de grave crise.!

Isto, na verdade, ji foi visto pelos romanos. De fato, no periodo republica-
no, em que existia uma divisdo do Poder entre cdnsules, Senado e povo (que
participava do governo nos comitia), tal organizacio limitativa do Poder logo se
revelou incapaz de superar as graves crises decorrentes, seja da guerra com ini-
migo estrangeiro, seja da insurrei¢do provocada internamente por facgdo descon-
tente.

Entretanto, aperceberam-se bem cedo os romanos de que a superagdo de
tais crises, caso ndo se fizesse sob um sistema disciplinado pelo direito, que desse
poderes maiores a autoridade incumbida de restabelecer, ou manter, a ordem
constitucional, mas ao mesmo tempo lhe impusesse alguns limites minimos, leva-
ria ao perecimento da prépria ordem constitucional que se almejava salvaguar-
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dar. Isto é, conduziria & tirania.
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1 Ver, do autor, O Estado de Sitio. Sao Paulo, 1963, p. 11 e segs.
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Procurando a solugfo, veio o direito republicano a prever a instituicdo da
ditadura. A sua decretacdo, de que participavam os cOnsules e o Senado € era
ratificada pelo povo, redundava na concentragdo do poder nas médos de um sd.
o ditador, cuja regra de conduta era salus reipublicae suprema lex esto, o qual,
por um periodo de tempo limitado (no méaximo, seis meses), podia tomar todus
as providéncias que a situagdo exigia, salvo revogar as leis.

A ditadura romana é, na verdade, o primeiro sistema de emergéncia inven-
tado na Histéria com o fito de preservar as instituicGes estabelecidas. Constitui,
portanto, antecedente dos sistemas que prevéem as constituicGes modernas para
a preservagdo da ordem institucional, quando é esta gravemente ameacada: lei
marcial, poderes de emergéncia (Constituigdo Francesa de 1958, art. 16), estado
de sitio, etc.

2. Até este século XX, porém, as graves crises com que se preocupava o
Estado eram essencialmente politicas. Reduziam-se a duas hipéteses: comogao
intestina grave, invasao, ou ameaga, resultante de guerra externa. Tendo em
mira essas duas eventualidades é que o direito constitucional projetou, como
ainda hoje projeta, os seus “sistemas de emergéncia”. Nas Constitui¢Ses vigentes,
segundo aponta o direito comparado, ndo se prevéem mecanismos extraordiné-
rios sendo para debelar as crises do tipo acima assinalado.

2. As emergéncias econdmicas na experiéncia estrangeira

A) Em caso de guerra

3. Na verdade, foi ao ensejo da Primeira Guerra Mundial que os Estados
europeus se aperceberam de que a superagdo de graves crises, como a guerra,
reclamava medidas sisteméticas no plano econdmico-financeiro (e n3o meras
providéncias episédicas como requisicdo de alimentos e outras que ji se admi-
tiam como decorréncia do estado de sitio, ou sistema equivalente). Isto, porém,
principalmente dentro de uma perspectiva de mobilizacio econdmica, que a
guerra total tornava imperativa.

Tal ocorreu em paises beligerantes, como a Grd-Bretanha, a Alemanha,
a Austria, a Itilia, mas também em paises neutros como Suica.? Fez-se, de modo
geral, pela atribuico, por via de lei, de “plenos poderes” ao Governo.}

2 V. Paul Leroy. L’organisation constitutionelle et les crises. Paris, Lib. Générale de Droit e
de Jurisprudence, 1966, p. 70 e segs.

3 Suica, lei de 31 de julho de 1914; Gra-Bretanha, Defense of the Realm Act, de 8 de
agosto de 1914; Alemanha, lei de 4 de agosto de 1914; Austria, lei de 10 de julho de 1917;
Itilia, lei de 22 de maio de 1916.
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Entretanto, na Franga, onde era vivo o principio da indelegabilidade do po-
der delegado pela Constituigdo a qualquer dos Poderes, ndo ocorreu essa atri-
buigido de plenos poderes. O Governo, todavia, ndo tergiversou em editar o que
Duguit denominou de “regulamentos de necessidade” (“leis” editadas com fun-
damento no poder regulamentar do Executivo, submetidas a ratifica¢cdo convali-
datdria por parte do Parlamento).* Neste contexto, veio a difundir-se a tese de
que haveria um “estado de necessidade” em direito constitucional®

Por uma lei, todavia, de 10 de fevereiro de 1918, o gabinete presidido por
Clémenceau recebeu uma delegagdo para regular o suprimento de alimentos.®

Nos Estados Unidos, igualmente a guerra provocou delegagies de poder
em favor do Executivo. A principal foi estabelecida pelo Lever Act, de 10 de
agosto de 1917, o qual habilitou o Presidente a, diretamente ou por meio de
autarquias (“agencies”) que estabelecesse, regular a “importagdo, manufatura,
armazenamento, mineracdo e distribuicdo de bens necessirios & vida”. Para este
fim, poderia requisitar alimentos, combustivel, etc.; poderia comprar, armaze-
nar ¢ vender determinados alimentos; fixar e garantir preco minimo para o
trigo; tabelar o carvdo; assumir a operagdo de inddstrias, minas, oleodutos, etc.

4, Situagdo semelhante se registra por ocasido da Segunda Grande Guerra.
Quer dizer, recorreu-se de novo & outorga de “plenos poderes”.

E o que assinala Leroy, a propésito da Suiga, da Gra-Bretanha, etc.®

E a prépria Franga cedeu & prética, adotada que tinha sido, em julho de
1938, lei sobre a organizagdo da nagdo em tempo de guerra, cujo art. 36 impor-
tava na concessdo ao Governo de plenos poderes. De fato, ela o autorizava a
tomar, em tempo de guerra, “as medidas impostas pelas exigéncias da Defesa
Nacional”, por meio de decreto. :

Nos Estados Unidos, a mdquina intervencionista estatal, montada no New
Deal (como se verd adiante), serviu de instrumento para a mobilizagdo econd-
mica do Pais. E de se acrescentar, porém, que 0 Executivo se auto-habilitou com
plenos poderes, por meio, primeiro, da proclamagdo de uma “emergéncia nacio-
nal limitada”, em 8 de setembro de 1939, e de um estado de emergéncia “ilimi-
tado”, a 27 de maio de 1941, reiterado em 7 de dezembro do mesmo ano,
apéGs o ataque a Pearl Harbour. Na verdade, o Congresso aceitou essa situagdo
e consagrou-a nas amplas delegacbes de poderes contidas nos chamados First e
Second War Powers Acts, de 18 de dezembro de 1941 ¢ 27 de marco de 1942,

4 Traité de Droit Constitutionnel. Paris, Lib. Générale, 32 ed., 1930, p. 752 e segs.

S V. Genevitve Camus. L’état de nécessité en démocratie. Paris, Lib. Générale, 1965.

6 Ob. cit., loc. cit. (Suiga, lei de agosto de 1939, Gra-Bretanha, Emergency Powers (Defence)
Act, votado pelo Parlamento em 24 de agosto de 1939).

T Clinto Rossiter. Constitutional Dictatorship. Nova lorque, Harcout, Brace World, 12 ed.,
1948, 22 (a consultada), 1963, p. 243.

8 Leroy, ob. cit.,, p. 120.
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respectivamente, delegagbes essas que ja tinham precedente no Lend-Lease Azt
de 11 de margo de 1941, bem como no Emergency Price Control Act, de 30
de janeiro de 1942.”°

B) Em tempo de paz

5. Foi, todavia, logo apés o final da Primeira Grande Guerra, que o mun-
do se conscientizou da gravidade das crises econdmico-financeiras, mesmo des-
vinculadas da guerra e até da comogdo intestina (que evidentemente essas crises
podem propiciar). Por isso, Clinton Rossiter, registra um terceiro tipo de crise
a reclamar uma resposta extraordindria: a econdmica.”

6. A Alemanha, sob a Constitui¢do de 1919, usou, em tempo de paz, dos
instrumentos de emergéncia para superar grave crise econdmica. Isto ocorrey,
pela primeira vez, em 12 de outubro de 1922 quando, invocando o art. 48 da
Constituigdo,"" o Presidente da Republica editou normas proibindo a especulagdo
com divisas estrangeiras. E assim iniciou uma série de medidas emergenciais
destinadas a combater a inflagdo e outros problemas econdmico-financeiros, toma-
das em 1923/1924.” De fato, os poderes de emergéncia serviram de fundamen-
to, por exemplo, para que, entre 13 de outubro e 2 de novembro de 1923, fos-
sem promulgadas trinta e seis “ordenacgbes” (decretos-leis), abrangentes de todo
o campo econdmico, inclusive para o saneamento do marco e a reorganizagio
do sistema tributdrio federal, mas também estendendo-se a simplificagdo dos
servicos sociais do Reich, ao aprimoramento do sistema de saiide, etc.®

Novamente, em 1930, voltou o art. 48 a servir de base para medidas no
plano econdmico, instituidoras do que Rossiter chamou de “ditadura econdémi-

9 Rossiter, ob. cit., p. 266 e segs. Deve-se observar, no entanto, que o Congresso guardou
sua independéncia, nem sempre seguindo a vontade presidencial. Assim, rejeitou vetos presi-
denciais (por exemplos, ao War Labor Disputes Act de junho de 1943), derrubou norma
que limitava os saldrios a $25.000, depois das dedugGes tributdrias, etc.

10 Id, p. 6.

11 Assim dispunha o art. 48 da Constitui¢do de Weimar, na alinea 2:

“Quando a seguranca e a ordem publicas estiverem gravemente perturbadas ou amea-
cadas, o presidente da Republica poderad tomar as medidas necessirias para o restabeleci:
mento da seguranga e da ordem publicas, se necessario com o auxilio da forga armada.
Para esta finalidade, ele pode suspender, no todo, ou em parte, os direitos fundamentais
estabelecidos pelos arts. 114, 115, 117, 118, 123, 124 e 153.”

Tais direitos fundamentais eram a liberdade pessoal, a inviolabilidade do domicilio, o
segredo da correspondéncia, a liberdade de opinido, a liberdade de reunido e a propriedade
privada.

E a alinea 3 acrescentava:

“Todas estas medidas devem ser imediatamente comunicadas pelo presidente da Repi-
blica ao Reichstag. Elas deverdo ser revogadas se o Reichstag o solicitar.”

12 V. Michel Fromont. “Le probléme de I'état de crise”. Revue du Droit Public, Paris, Lib.
Générale, 1969, p. 201.
13 Rossiter, ob. cit., p. 41 e segs.
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¢a”.* De fato, entre 16 de julho de 1930 até 30 de janeiro de 1933, quando
Adolfo Hitler ascendeu ao Poder, o art. 48, afora suas aplicagGes para debelar
manifestagGes agudas da discérdia civil que se apossara da Alemanha, foi fre-
qiientemente utilizado no campo econémico-financeiro. Foi, por exemplo, invo-
cado pelo Chanceler Bruening, em 16 de julho de 1930, para promulgar o or-
¢amento que havia sido rejeitado pelo Reichstag. Mais tarde, foi utilizado para
a promulgacdo de medidas de combate 4 depressdo, ai incluidas medidas rela-
tivas a finangas, impostos, tarifas alfandegdrias, mas também referentes ao co-
mércio, as empresas tanto ptiblicas quanto privadas ameacadas de insolvéncia.
Sem olvidar-se as de estimulo a4 agricultura, as relativas ao arbitramento de
conflitos entre empregados ¢ empregadores. E também para medidas de reforma
da organizacdo governamental e judiciaria.

7. No inicio de 1924, era grave a situagfo financeira da Franga, estando
o franco a sofrer uma violenta queda de valor.

Depois de solicitar infrutiferamente medidas legislativas que cabia ao Par-
lamento adotar, o gabinete Poincaré, alegando que o Legislativo estava preo-
cupado demais com “suas paixdes politicas e preocupagdes eleitorais”,” solicitou
uma delegagdo do poder de legislar, para cortar despesas governamentais, au-
mentar impostos, etc. E obteve a aprovagdo de lei que estabelecia essa delega-
¢do, em 22 de margo, pelo prazo de quatro meses.'

Estava aberto o precedente, a partir do qual novas delegagGes ocorreram.

Assim, por uma lei de 3 de agosto de 1926, o gabinete recebeu delegagio
para efetivar reformas administrativas e realizar ajustes nas tarifas alfandegirias
“no interesse da economia nacional”. Em 28 de fevereiro de 1934 nova delega-
¢30 ocorreu para a tomada de medidas contra a especulagdo; em 8 de junho de
1935, para prevenir a especulagdo e defender o franco; em junho de 1937, es-
tando no poder o Front Populaire, para desvalorizar o franco, aumentar tributos
e estabelecer o controle cambial; logo apés, j4 derrubado o gabinete Blum, para
promover a recuperagdo econdmica, estabelecer o controle de pregos, impor o
equilibrio orcamentério, preservar as reservas em ouro do Banco de Franca, etc.

E outras delegagGes, com o objetivo de recuperagdo econdmica e financeira
do Pafs, se deram em abril de 1938, outubro do mesmo ano, afora as que visa-
vam a defesa do Pais, em face da iminéncia da guerra.

8. Foi, contudo, a Gra-Bretanha a primeira a prever uma legislagio apli-
cdvel as situagGes de crise resultantes de greve.

" Ob. cit., p. 5! e segs.
15 «“Ses passions politiques et ses préoccupations électorales.”
16 Rossiter, ob. cit.,, p. 120 e segs.
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Estabeleceu o Emergency Powers Act de 1920 a possibilidade de procla-
mar-se um “estado de emergéncia” quando ocorresse, por forca da conduta de
qualquer pessoa ou grupo de pessoas, uma “interferéncia no suprimento ou na
distribuicdo de alimentos, dgua, combustivel, eletricidade, ou nos meios de loco-
mogdo, que privasse a comunidade, ou substancial parcela desta, do essencial
para a vida” (“essentials of life”)."

Foi ele aplicado quando da grande greve dos mineiros de carvdo em 1921;
também em 1924 ao eclodirem sérias greves em vérios setores da inddstria; e
por ocasido da greve geral de 1926.

Por sua vez, a grande depressdo dos anos 30 tornou freqiiente a delega-
cdo de poderes ao Governo para a tomada de medidas econdmico-financeiras.
Assim, em 1931, para a defesa da moeda e abandono do padrdo-ouro; ainda
nesse ano para a redugdo “drdstica” de despesas nos campos da educagdo, satide,
seguro-desemprego, policia e obras piblicas, bem como para a diminui¢io da
remuneragio dos servidores publicos. Mais tarde, para medidas protecionistas,
em favor da agricultura, e outros setores, com a proibi¢do, ou ao menos a
restri¢do de importagdes, etc.

9. O New Deal de Roosevelt foi, sem divida, a mais ousada tentativa
de debelar pela intervencdo do Estado a depressdo econdmica dos anos 30.

Logo apés sua posse em 4 de margo de 1933, tomou Roosevelt medidas
de impacto. Proclamou, em 6 de mar¢o, uma “emergéncia nacional”, e, invo-
cando como base norma do Trading with the Enemy Act, de 6 de outubro
de 1917, decretou um feriado bancério, proibiu a exportagdo de ouro e prata,
bem como transagdes com moeda estrangeira.

Depois, obteve do Congresso a aprovagdo de numerosa legislagdo de in-
tervencdo na economia: o Emergency Banking Act, de 9 de mar¢o; o Economy
Act, de 20 de margo; o Unemployment Relief Act, de 31 de margo; o Agri-
cultural Adjustment Act, de 12 de maio, mesma data do “inflation amendment”,
do Emergency Farm Mortage Act e do Federal Emergency Relief Act; o Home
Owners Loan Act, de 13 de junho; o Farm Credit Act, de 16 de junho; o
Emergency Railroad Transportation Act, da mesma data; e o abrangente National
Industrial Recovery Act, também de 16 de junho, sempre de 1933.

Estas leis importavam em ampla delega¢do de poderes ao Presidente,
ou a agéncias do Executivo. Tiveram, por isso, a sua constitucionalidade con-
testada, em razdo de violarem o principio, decorrente da separagdo dos po-
deres, delegata potestas delegari non potest.

17 Id., p. 172 e segs.
18 Leroy, ob. cit., p. 51.
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Tal inconstitucionalidade foi, em numerosos casos, decretada pela Corte
Suprema (oito vezes entre 1935 e 1936) .° Disto decorreu entrar ela em choque
com o Presidente, choque este que apenas se solucionou quando, por forga
de aposentadorias, pdde aquele nomear para a Corte ministros de convicgGes
intervencionistas.

Na verdade, veio a Corte Suprema a admitir, depois de 1936, uma dis-
tingdo entre “abdicagdo” do poder de legislar e “delegacdo” desse poder. A
diferenca estaria na inexisténcia, no primeiro caso, de padrGes, standards, que
guiassem e limitassem a atuagdo das agéncias regulatdrias criadas pelas leis
impugnadas, o que configuraria irremissivel inconstitucionalidade, e a existén-
cia de tais padrdes, de que resultaria constitucional a atribuigdo de poderes
a-essas institui¢des, ou a prépria administragdo centralizada.® Com isso cessou o
apontado conflito.

C) A banalizacio dos poderes econémicos emergenciais na experiéncia es-
trangeira posterior a 1945

10. Assinala um autor francés, Robert Savy, que, apés a Segunda Guerra
Mundial, chegou-se a uma “banalizagdo” dos poderes econdmicos emergenciais.!

De fato, na Franga, desde 1945, pode-se dizer que goza o gabinete de uma
habilitagdo permanente para intervir sobre pregos, controlar as importagGes e
exportagdes, as relagdes financeiras com o estrangeiro, regular o crédito e o mer-
cado financeiro, dispor sobre o emprego, a concorréncia, o consumo de ener-
gia, etc.? Isto, evidentemente, dispensa o recurso a poderes extraordinarios.

2 IS

E ajunta que essa situagdo ndo € restrita & Franca mas, “sob formas e
graus diversos”, encontra-se nos paises do Mercado Comum e do mundo inteiro.

Aponta, ademais, que “as intervengdes s3o freqiientemente discricionérias”
e escapam a qualquer controle. De fato, “o controle jurisdicional tem muita
dificuldade para se adaptar ao intervencionismo econdmico”®

Observe-se, por outro lado, que as reformas econdmico-financeiras feitas
na Alemanha Ocidental, em 1948, ndo encontraram a barreira de uma Consti-

19 Rossiter, ob. cit., p. 255 e segs.

2 V. Edward S. Corwin. The President — office and powers. Nova lorque, New York Uni-
versity Press, 4% ed., 1957, p. 130, onde se 1é:

" “E geralmente aceito que a méixima de que a legislatura ndo pode delegar seus poderes
significa que a legislatura ndo pode abdicar de seus poderes.”

V. também Bernard Schwartz, Direito Constitucional Americano, trad. port., Rio de
Janeiro, Forense, 1966, p. 350 e segs. Igualmente, 0 meu Do Processo Legislativo, So Paulo,
Saraiva, 2% ed., 1984, n? 96.

2 Robert Savy. “Les pouvoirs économiques exceptionnells”, em Pouvoirs n® 10, Les Pouvoirs
de crise, 1979, p. 83.

2 Art. cit., p. 84 e segs.

3 Id, p. 25.
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tuigio. De fato, foram elas adotadas antes da promulgacio da Lei Fundamental
da Repiiblica Federal Alemd, em 23 de maio de 1949.%

Essas reformas, vale recordar, primeiro estabeleceram uma conversdo do
Reichsmark para uma nova moeda, o Deutsche Mark,  base de dez por um,
com o congelamento da metade do produto da conversdo (18 de junho de 1948).
Depois, numa segunda etapa (1° de outubro de 1948), setenta por cento da
importancia congelada foi simplesmente extinta; dez por cento continuaram re-
tidos para investimento compulsério; e os remanescentes vinte por cento fo-

ram liberados.

3. A experiéncia brasileira anterior & Constituicdo vigente

11. Vale, de inicio, registrar que, no Brasil, o Estado jamais deixou de
influir ativamente no plano econdmico. Isto de 1822 a nossos dias.

Sem ddvida, a Carta de 1824 implicava num sistema econdmico liberal.
Inclusive, expressamente repudiava o sistema corporativo no art. 179, n® 25%
¢ afirmava a plena liberdade de trabalho, inddstria e comércio nesse mesmo
artigo, n® 24%

O atraso da economia nacional, entretanto, ndo dava condiges para a libe-
ralizagdo da economia, que era essencialmente agraria e baseada no trabalho

escravo.
Justamente, aponta Raymundo Faoro que, no periodo imperial, houve um

“neomercantilismo, dourado pela doutrina liberal”. E observa: “O empresario
quer a inddstria, mas solicita a protegdo alfandegédria e o crédito pablico. Duas
etapas constituem o ideal do empresério: na clpula, o amparo estatal; no nivel
da empresa, a livre iniciativa”.? E, descrevendo a intervengdo do Estado na
economia, observa: “A intervencdo do governo nd@o se circunscreve as finangas
e ao crédito. Ao contrério, desse centro ela se irradia sobre todas as atividades,
comerciais, industriais e de melhoramentos piblicos.”?

2 Em 25 de maio de 1947, em curso a “guerra fria”, foi criada na bizona anglo-americana
um Conselho Econdmico alemio. Em 9 de fevereiro de 1948, foi promulgada a Carta de
Frankfurt, com base na qual se estabeleceu na bizona referida um “governo” econdmico
alemao, compreendendo um Executivo e um Legislativo, ao qual, depois, se submeteu também
a zona de ocupagdo francesa. Foi este que adotou as reformas de 1948. Cf. Alfred Grosser,
La démocratie de Bonn — 1949/1957. Paris, A. Colin, 1958, p. 21 e segs.

% “Ficam abolidas as corporagbes de oficio, seus juizes, escrivies e mestres.”

%  “Nenhum género de trabalho, de cultura, indistria ou comércio pode ser proibido, uma
vez que nio se oponha aos costumes piblicos, & seguranca e & saide dos cidaddos.”

I Os donos do poder, Porto Alegre, Globo, 22 ed., 1973, p. 433.

B Id, p. 434.
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Nido é por outra razio que o Manifesto Republicano de 1870 denunciava
estar “a liberdade econdmica suprimida por uma legislagdo restritiva”.®

Com o advento da Repiiblica, atenuou-se um pouco essa ingeréncia econd-
mica do Estado, que, no plano federal, circunscreveu sua atuagfio aos planos
do cambio e das tarifas alfandegarias, de modo geral. Atuagio esta essencial-
mente ditada por motivos financeiros.

Registre-se que Ruy Barbosa, no Governo provisério, tentou uma politica
de industrializagdo, que ndo vingou, inclusive por nao haver sido, na época,
compreendida.® Ademais, uma economia liberal era, sem ddvida, pressuposta
pela Constituicdo, como se sabe inspirada no exemplo norte-americano.

Contudo, foi na primeira Repiblica que se iniciaram, por iniciativa dos
Estados, as politicas visando a defesa dos precos, ou a valorizagdo destes, em
relagdo a determinados produtos de grande importincia para a economia na-
cional: € o caso do café® Ou apenas para economia dos préprios Estados:
é o caso da erva-mate.?

A) Em tempo de guerra

12. A Primeira Guerra Mundial provocou no Brasil uma importante ex-
periéncia de controle de precos. Visava ela, sobretudo, o comércio de géneros
de primeira necessidade.

Assim, o Decreto n® 13.069, de 12 de junho de 1918, instituiu o Comis-
sariado da Alimentagdo Publica. Foi seguido pelo Decreto n® 13.167, de 19
de agosto de 1918, que fixou os precos de varejo dos géneros de primeira
necessidade. Tais Decretos foram editados com fundamento no poder adminis-
trativo de policia.®

E, logo depois, a Lei n® 3.533, de 3 de setembro de 1918, veio permitir
a requisicdo de mercadorias necessirias ao abastecimento da populagdo.

13. Por ocasido da Segunda Guerra Mundial, a economia brasileira ji
sofria uma ampla e profunda intervengdo por parte do Estado, decorrente espe-

3 Cf. Paulo Bonavides e R. A. Amaral Vieira, Textos politicos da Histéria do Brasil.
Fortaleza, Imprensa Universitdria da Universidade Federal do Ceard, s.d., p. 540.

2 Cf. Alberto Venancio Filho, A intervencao do Estado no dominio econémico. Rio de
Janeiro, FGV, 1968, p. 28.

31 Cumpre registrar que a politica dc *“valorizagdo” do café foi iniciada pelos estados de
Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, os quais, por proposta do primeiro, firmaram,
em 26 de fevereiro de 1906, o convénio de Taubaté. Data de 1921 a primeira intcrvencdo
do Governo Federal nesse campo. Apenas em 1932, pclo Decreto n® 4.548, é que este
criou o Instituto de Defesa Permanente do Café.

2 Em fins de 1927, tomou o estado de Santa Catarina e, em 1928, o do Parani medidas
de valorizagdo da erva-mate, sendo que este tltimo estado criou, pela Lei n® 559, de 24
de abril de 1928, um Instituto de Propaganda e Defesa da Erva-Mate.

3 Cf. Venéncio Filho, ob. cit., p. 225 e segs. V. José Cretella Janior, Direito Administrativo
no Brasil, vol. 1V, Poder de Policia. Sdo Paulo, Rev, dos Tribunais, 1961, p. 324.
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cialmente das normas estabelecidas em razao da crise iniciada em 1929 (v.
infra). Todavia, ndo escapou de medidas emergenciais derivadas da necessi-
dade de combater os reflexos do conflito.

Assim, depois de suspensa a vigéncia de vérios artigos da Carta de 1937
pelo Decreto-lei n® 10.358, de 31 de agosto de 1942, foi editado o Decreto-
lei n® 4.750, de 28 de dezembro de 1942, a chamada “lei” de Mobilizagao
Econbmica.

Por este Decreto-lei, “foram mobilizados a servico do Brasil todas as uti-
lidades e recursos econdmicos existentes no Territério Nacional, qualquer que
fosse a sua origem, cariter, propriedade ou vinculo de subordinagdo, sendo
designado pelo Presidente da Repiiblica um Coordenador da Mobilizagdo Eco-

ndmica que lhe era diretamente subordinado”.*

Entre as competéncias deste Coordenador, estavam as de fixar os pregos
méaximos, minimos e bdsicos, ou os limites de pregos pelos quais as merca-
dorias ou matérias-primas deviam ser vendidas, ou os servicos deviam ser co-
brados”, etc. Podia ele, igualmente, “requisitar mercadorias ou servigos, pro-
movendo a distribuicdo daquelas pelo custo de produgdo, ou retendo-as para
a formagdo de estoques, e promovendo a aquisi¢do, empréstimo ou locagdo de

materiais ou equipamentos necessirios a instalagdo de novas indistrias ou a
manutengio ou expansio de outras”.®

B) Em tempo de paz

14. A grande crise econdmica iniciada em 1929 atingiu gravemente o
Brasil. Certamente estd entre os fatores que influenciaram a eclosio do movi-
mento de 1930 e seu triunfo. Assim, ndo é de surpreender que o Governo
provisério presidido por Getdlio Vargas se tenha empenhado na luta contra
os seus efeitos, mormente sobre a agricultura nacional. Longa seria a expo-
sicdo das medidas entdo adotadas para a defesa dos produtos nacionais de
exportagdo, como o café, o aglcar, etc., inclusive com a criagdo de autarquias

s

destinadas & sua defesa e¢ valorizacdo.

Vale salientar, porém, um rol de medidas emergenciais que se tornaram
conhecidas como as “leis” de Reajustamento Econbémico.®

Assim, em 7 de abril de 1933, foi promulgado o Decreto n® 22.626, co-
nhecido como “lei contra a usura”, o qual, entre outras disposicdes, fixava os
juros dos empréstimos garantidos por propriedades agricolas em 8%, os desti-
nados a negdcios agricolas em 6%, além de estabelecer uma moratéria de dez

Venancio Filho, ob. cit.,, p. 228 e segs.
Id., ibid.
Id., p. 114.

g o
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anos para o pagamento das dividas vencidas de agricultores, que seriam amor-
tizadas em prestagGes anuais.

Entretanto, este beneficio era assegurado apenas as dividas que estives-
sem garantidas integralmente. Em conseqiiéncia, ficavam excluidos do bene-
ficio os agricultores mais necessitados de prote¢do. Isto levou a edi¢do do
Decreto n? 23.533, de 12 de dezembro de 1933, conhecido como “lei” do
Reajustamento Econdémico. Foi ele seguido por outros que o completaram: De-
cretos n.°t 23981, 24.056, 24.203, todos de 1934, e finalmente pelo Decreto
n® 24.233, de 12 de maio de 1934, que consolidou as disposi¢Ges anteriores.

Tal legislagdo estabelecia, entre outras medidas, “a reducdo de 50% dos
débitos dos agricultores, contraidos antes de 30 de junho de 1933, quando ti-
vessem garantia real”; indeniza¢bes sob a forma de apdélices para os credores;
e, enfim, um 6rgdo especial para a execugio das disposi¢des dessa regulamen-
tagdo, a Cimara de Reajustamento EconOmico, composta de trés membros,
todos nomeados pelo Presidente da Republica. As decisSes deste 6rgdo eram
terminativas, sendo insuscetiveis de reexame pelo Judicidrio.™

15. As medidas acima referidas ndo provocaram, de modo geral, mani-
festagGes significativas do Judicidrio.

Na verdade, como a maior parte delas foi tomada em periodos de Governo
arbitrario (1930/34, 1937/1945), nem havia viabilidade na sua contestagdo.

Entretanto, sob a Constituigio de 1934, levantou-se perante o Supremo
Tribunal Federal, em mandado de seguranga, a questdo da fixagdo de precos
para a aquisicdo de sacas de café. Estes precos haviam sido fixados pelo De-
partamento Nacional de Café, com base no Decreto n® 22.121/32 e foram
contestados por produtores. Entendeu, entfo, por maioria, o Supremo Tribunal
Tribunal, em 9 de dezembro de 1936, sendo relator o Min. Laudo de Ca-
margo, que “ndo pode, no entanto, ser esse prego fixado ad libitum do Depar-
tamento, mas sim com prévio acordo do produtor; a decisdo que obriga a
alienagdo compulséria ao prego fixado é confisco, ou expropriagdo; na pri-
meira hipétese é contrdria & Constituigdio e na segunda deve o produtor re-
ceber justa indeniza¢do”. Em conseqiiéncia, foi concedido o mandado de segu-
ranca para garantir o direito de propriedade violado.®

O advento do Estado Novo, porém, cortou o seguimento dessa posicdo
judicial.

16. Por outro lado, j4 sob a Constituigdo de 1946, discutiu-se a licitude
de tabelamento de precos feito pelo Executivo em decorréncia de delegagdo

7 Id., ibid.
3 Id, p. 87.
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legislativa (assim considerado o Decreto-lei n® 9.125, de 4 de abril de 1946).
Em habeas corpus relatado pelo Min. Castro Nunes, entendeu o Supremo Tri-
bunal Federal, em 21 de julho de 1948, que “a proibicdo da delegacdo de
poderes ndo € absoluta; deve ceder quando houver necessidade de assegurar
a execucdo de outro preceito constitucional”. Em conseqiiéncia, ndo reconhe-
ceu a inconstitucionalidade.

Tal orientagdo foi mantida em numerosas decisdes posteriores tomadas jd
sob o império da Lei n® 1.522, de 26 de dezembro de 1951, que autorizava
o Executivo a intervir no dominio econdmico para assegurar a distribuicdo dos
produtos necessdrios ao consumo popular.”

Por outro lado, sob a Constituicio de 1946, o art. 146 era invocado
como fundamento para uma larga atuacdo interventiva do Estado no plano
econfmico. Com efeito, esse artigo € expressamente referido no predmbulo
da Lei Delegada n® 4, de 26 de setembro de 1962 (que autoriza o tabela-
mento de pregos, o racionamento de bens e servicos nos casos de guerra,
calamidade ou necessidade ptblica, a disciplina da produgdo, distribuicdo ¢

consumo de matérias-primas, etc.). A esta — recorde-se — seguiuse a de
n? 5, de 26 de setembro do mesmo ano (que criou a Superintendéncia Na-
cional de Abastecimento — SUNAB), destinada a aplicar a legislacdo de in-

tervengdo no dominio econdmico.

Tal entendimento era sufragado pela doutrina. Pontes de Miranda, ao ana-
lisar o referido art. 146, aceita, sem sequer discutir a questdo, que ele auto-
riza a fixacdo de precos, o controle do abastecimento, etc.®

17. A Constituicdo de 1967 instituiu o decreto-lei, com o qual podia
o Presidente da Repiiblica editar normas com for¢a de lei, “em casos de ur-
géncia ou de interesse piblico relevante, ¢ desde que ndo resulte aumento
de despesa”, em matéria de “seguranca nacional” e “finangas piblicas”. Tal
decreto-lei produziria efeitos desde a sua promulgacdo e, se nao fosse rejei-
tado pelo Congresso Nacional, no prazo de sessenta dias de seu recebimento,
estaria definitivamente aprovado (art. 58).

A Emenda n® 1/69 o manteve no art. 55, acrescentando outra matéria
a seu campo.”

Criava-se desse modo um instrumento, pelo qual o Presidente da Repu-
blica, chefe do Poder Executivo, se tornava também legislador. E, na verdade,

¥ JId., p. 234 e segs.

¥ Comentdrios a Coustituicio de 1946, Rio de Janeiro, Borsoi, 3% ed., 1960, tomo V,
p. 467 e segs. (particularmente, p. 472).

4 Estendew-lhe também ao campo da “criagdo de cargos publicos ¢ fixacio de venci-
mentos”.
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a experiéncia mostra que, no periodo 1967/1988, o decreto-lei foi, conquanto
abusivamente, o método “normal” de legiferacdo.

Foi por meio dele que se encetaram numerosas medidas econdmicas e,
sobretudo, os Planos Funaro e Bresser.*?

Tais planos visavam a uma profunda reforma econémica e financeira, bus-
cando deter a inflagdo, sanear as financgas publicas, fortalecer a moeda (criando-
se até uma, nova: o cruzado, pelo primeiro dos planos mencionados) e sustar
a inflagdo. Com o nitido cardter de resposta a uma grave crise econdmica,
envolveram medidas de constitucionalidade duvidosa, tomadas ndo s6 mas tam-
bém devido a empecilhos que as normas constitucionais entdo vigentes opunham
a esses planos de intento saneador.

4. A Constituigio em vigor

18. Na Lei Magna promulgada em 5 de outubro de 1988, inexiste, como
nas anteriores, a previsio de normas emergenciais de cardter econdmico-
financeiro.

Prevé-se, sim, a possibilidade de empréstimo compulsério “para atender
a despesas extraordindrias decorrentes de calamidade ptblica, de guerra ex-
terna ou sua iminéncia” (art. 148, I), assim como a da instituigdo, pela Unigo,
de impostos extraordindrios no caso de guerra externa, ou sua iminéncia (art.
154, 1I), o que alids era admitido no direito anterior.®

Por sua vez, substituiu ela o decreto-lei pelas “medidas provisérias”. Com
base no art. 62 da Constituicdo, o Presidente da Repiblica pode, “em caso
de relevincia e urgéncia”, estabelecer normas “com forga de lei”. Estas sdo
imediatamente eficazes. Deverdo, todavia, ser aprovadas, dentro de trinta dias,
pelo Congresso Nacional, sob pena de perderem essa eficicia.* Pela experién-
cia que ja se tem, sdo elas o modo “normal” de legiferacio nesta novissima
Repiblica, inclusive com a admissdo de sua reiteragdo, quando, decorrido o
prazo de trinta dias para a sua conversdo em lei, 0 seu texto ndo foi rejei-
tado pelo Congresso Nacional.®

42 Respectivamente, Decretos-leis n.os 2.283, de 28 de fevereiro de 1986, ¢ 2.335, de 12
de junho de 1987.

4 Emenda n® 1/69, art. 22.

#4 V. sobre as medidas provisdrias meu artigo “As medidas provisorias com forga de lei”,
em Repertério 10B de Jurisprudéncia, primeira quinzena de marco de 1989, n® 5/89,
p.- 89 e segs.

4 A hipétese de reiteragio de medida proviséria rejeitada parece superada em face da
decisdo tomada pelo Supremo Tribunal Federal em 7 de junho de 1990.
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Como se vé, ndo hd limitagdo quanto as matérias que podem ser regu-
ladas por meio das medidas provisérias, ao contririo do que ocorria com o
decreto-lei.®

Tais medidas provisérias constituiram o meio pelo qual se implantou o
chamado Plano Verdo,” no qual se criou o cruzado novo e agora recente-
mente o Plano Collor.®

Exatamente este tultimo Plano, dado o fato de que suas normas atingi-
ram profundamente o direito de propriedade, a garantia de justicialidade, etc.,
tem provocado dividas quanto & sua constitucionalidade, embora nao se dis-
cuta a necessidade de medidas drasticas para o reequilibrio econémico-financeiro
do Pais. Seria certamente melhor, para a eficiéncia das medidas e para a pre-
servagdo da ordem juridica, mormente do império da Constituigdo, que hou-
vesse, no Brasil, um sistema prefixado de agGes de resposta a crises econémico-
financeiras, como h4, em relagdo a comogdo interna grave e A guerra, o es-
tado de sitio.

5. Um “estado de sitio” econdmico?

19. O exame sumdrio acima feito demonstra claramente a importancia
e a freqiiéncia das crises econdmico-financeiras nos Estados contemporineos.
Quanto ao Brasil, vive-se o dpice de um quarto Plano de combate dréstico a
uma crise que persiste, mais aguda, menos aguda, hd muitos anos.

A gravidade de tais crises também estd cabalmente reconhecida, inclu-
sive na doutrina estrangeira. Ela ndo é menor do que a decorrente das co-
mogQes intestinas, ou da ameaca destas, que enseja o estado de sitio. Na ver-
dade, elas sdo, muitas vezes, fatores propiciadores, quando ndo provocadores,
dessas comogOes internas.

~ Reclama a sua solugdo, dada exatamente essa extrema gravidade, medidas
radicais que ndo sdo compativeis com a normalidade constitucional. Dai as
entorses a Constitui¢do, justificadas, mal e mal, por teses como a do estado
de necessidade.

Nio é, portanto, excessivo, nem despropositado, compara-las as crises que
justificam situagGes e providéncias emergenciais.

4% Certamente ha matérias sobre as quais ndo cabem medidas provisdrias (as de compe-
téncia privativa do Congresso Nacional, de cada uma de suas Casas, etc.). E outras como
as enumeradas no art. 68 como indelegdveis por parte do Congresso Nacional,

47 Medida Provisoria n® 32, de 15 de janeiro de 1989. .

4 Medida Proviséria n?® 168, de 15 de margo de 1990, essencialmente.
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20. Pode-se dizer que a previsio de um “estado de sitio econdmico”,
para empregar a analogia feita pelo Prof. Celso Lafer, seria a resposta ade
quada a tais crises, num Estado de Direito.

Neste, o préprio combate as anormalidades deve sujeitar-se a normas preor-
denadas, excepcionais é certo, mas condicionadas a determinadas exigéncias for-
mais e limitadas no seu alcance. Somente assim se haverd de evitar o arbitrio
que € o inimigo por exceléncia do Estado de Direito.”

Ademais, a constitucionalizagdo de tal estado de emergéncia evitaria que
as medidas de saneamento ou recuperagdo econdmica sofressem, nos paises de
constitui¢io rigida, com controle de constitucionalidade eficaz, as dificuldades
acarretadas pela declaragdo de inconstitucionalidade de algumas delas. Isto, por
exemplo, ocorreu nos Estados Unidos durante 0 New Deal, segundo se apontou.

21. Caberia, pois, prever na Constituicdo que, em situagdes de grave
crise econdmica ou financeira, seria possivel a aplicagdo de determinadas me-
didas de emergéncia. Isto se daria no quadro de um estado de crise econémica.

A declaragdo de tal estado seria feita em lei de iniciativa do Presidente
da Repiblica. Excepcionalmente, poderia ser decretada pelo Chefe de Estado,
mas submetida necessariamente a aprovagdo pelo Congresso Nacional. Em am-
bos os casos, deveria constar do ato o prazo durante o qual caberiam as me-
didas emergenciais.

Caberia ao Presidente da Republica designar, e eventualmente destituir, o
executor dessas medidas, o qual, findo o estado de crise econémica, respon-
deria pelos atos que praticasse de modo abusivo.

22. Durante o estado de crise econdmica, poderiam ser editadas normas
com forga de lei (decretos-leis ou medidas provisérias), as quais apenas vigo-
rariam durante o perfodo da emergéncia.® Estas normas poderiam, no curso da

49 Segue-se nisto o conselho de Maquiavel nos Comentdrios sobre a Primeira Década de
Tito Livio, Livro 1, cap. 34, no qual ele observa, depois de analisar a ditadura romana
que “numa repiblica onde nao h4 tal sistema e onde todas as formalidades legais sao
respeitadas, a queda do Estado é certa, a ndo ser que se busque a salvagdo no desrespeito
aquelas formalidades. Seria desejivel que nunca ocorressem circunstincias que exigissem
remédios extraordinarios, pois ndo ha divida de que, embora as vias extralegais sejam
dteis, o seu exemplo € sempre perigoso. Comega-se por atingir as instituigdes existentes
com o propdsito de servir o Estado e logo se usa esse pretexto para perdé-lo. Assim, uma
repiblica ndo serd perfeita se a sua legislagdo ndo tiver previsto todos os acidentes que
podem ocorrer, com os respectivos remédios” (trad. port., Brasilia, Ed. da UnB, 1979,
p. 118).

% A meu ver, fora de circunstincias manifestamente excepcionais, como as graves crises:
guerra,- insurreigdo, crise econOmico-financeira, descabem “medidas provisérias”, ou ‘de-
cretos-leis”, ou regras legisladas pelo Executivo, seja qual for o nome que tenham, exceto
as “leis delegadas”, pois neste caso haverd a prévia autorizagao do Legislativo.
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propria emergéncia, ser revogadas pelo Legislativo. S6 continuariam em vigor
apés finda a emergéncia se convertidas em lei pelo Congresso Nacional.

Admitiria esse estado de crise fossem tomadas as medidas extraordindrias
que a Constituigdo previsse, no plano tributirio, no plano do crédito priblico,
no plano administrativo.

Direitos fundamentais poderiam sofrer restricGes quanto a seu exercicio
ou garantias. Assim, poderia ser suspenso ou limitado o exercicio do direito de
greve, como poderiam ser impostas limitagdes ao direito de propriedade (ao
direito de usar e dispor de bens especialmente mdveis), estabelecidas requi-
sicdes de bens, propiciadas desapropria¢es com indenizagdo fixada na base
de outros critérios que ndo o do “justo” valor.

Poderiam ser reduzidos alugueres, juros, rendas, mas também saldrios.

Admitir-se-iam restricdes a liberdade de contratar, com tabelamento de
pregos (dentro de limites que ndo refletissem confisco). Proibir-se-iam demis-
sdes sem causa legalmente admitida, etc.

Neste rol exemplificativo estdo, sem divida, medidas dréisticas. Sdo as
que habitualmente sdo tomadas. Entretanto, haveria na Constitui¢do os pa-
drdes e limites a serem observados. Com esta prefixacdo, estariam mais bem
preservados os direitos individuais e haveria um minimo de seguranga juri-
dica.

Nio seria fora de propésito que se previssem duas modalidades de estado
de crise econdmica, uma atenuada, outra qualificada. Isto permitiria uma di-
ferenciagio quanto as medidas possiveis num e noutro caso.

23. Evidentemente, o estado de crise econdmica nfdo afastaria o con-
trole politico por parte do Congresso Nacional. A este caberiam poderes
investigatérios acrescidos.

Também ndo se excluiria o controle dos aspectos juridicos, e particular-
mente dos aspectos constitucionais, das medidas tomadas, por parte do Judi-
cidrio. Certamente ndo se toleraria a supressio do recurso a esse Poder, nem
a suspensdo de liminares ou cautelares, entretanto, seria ttil que se admitisse
uma avocagdo das questdes litigiosas pelo Supremo Tribunal Federal, a pe-
dido do executor das medidas emergenciais. Com isto, evitar-se-ia que decisGes
de instancias inferiores pudessem perturbar a aplicagdio da emergéncia, sendo
mais tarde corrigidas por sua ilegalidade quando fosse tarde demais. Por outro
lado, impedir-se-ia que normas inconstitucionais, ou ilegais, ficassem por muitc
€ muito tempo sem corregdo judicial.

24. Evidentemente, adotar-se-ia a regra de ouro: cessada a emergéncia,
cessa a eficdcia das medidas tomadas durante ela.
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25. Cumpre, ao concluir, enfatizar, inspirado em Rossiter,” alguns pontos:
p p g

1. Nenhum Poder, nenhuma autoridade, deveri ser autorizada a decretar
0 estado de crise econdmica sem o crivo de outro, ou outra.

2, Nio se autorizard a instauracdo desse estado emergencial sem a fixagdo
de seu termo ad quem.

3. As medidas tomadas durante o estado de crise n3o deverdo permanecer
restabelecida a normalidade. Quanto a medidas com for¢a de lei, serd indis-
pensdvel a sua conversdo pelo Congresso Nacional.

4. A emergéncia ndo importard em irresponsabilidade em favor de seu
executor, ou subordinados.

5. Jamais poderd ser alterada a Constitui¢io durante o estado de crise.

Com essas limitagOes, afora as anteriormente apontadas, o estado de crise

econdmica podersd servir i estabilidade do regime, ndo & sua deturpagdo, ou
subversdo.

5t Ob. cit.,, p. 297 e segs.
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