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INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO: CONCEITOS E

INSTRUMENTOS’

Celso de Barros Correia Neto™

RESUMO: O artigo analisa o conceito de intervencdo publica no dominio
econdbmico e os instrumentos ou formas juridicas pelas quais se realiza na
ordem constitucional vigente. Confere-se especial énfase ao estudo das formas
indiretas de intervencdo, regulacdo e inducdo, assinalando que a diferenca
entre normas que induzem e normas que regulam é baseada em critérios mais
de funcdo do que de estrutura.
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ABSTRACT: This paper addresses the concept of public intervention in the
economic and the legal instruments provided by the Brazilian current
constitutional in order to proceed this kind of intervention. The text emphasizes
the analysis of the indirect form of intervention, regulation and induction,
indicating that the difference between rules aimed at inducing and rules aimed
at regulating is based on more functional than structural criteria.
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1. Introducéo

Este texto trata do conceito de intervencdo publica no dominio
econdbmico, enfocando as nocfes juridicas implicadas nessa atuacdo e as
ferramentas por meio das quais a acdo se efetiva. Entre estas, da-se especial
atencao as estratégias de intervencéo indireta: a inducéo e a direcéo.

Concebendo as modalidades interventivas como formas de
relacionamento entre Estado e particulares, trabalha-se a interface entre direito
e economia, sem, contudo, enveredar pelo caminho da andlise econémica do
direito. O mercado € tratado como instituicdo juridica em que tomam parte
Estado e agentes econbmicos, como sujeitos de direito, relacionando-se pelas
formas e nas posi¢cdes que a ordem juridica determina.

A exposicdo estd organizada em torno de trés temas principais. A
forma como se processa o “contato” entre o sistema juridico e o sistema
econdbmico, especialmente a maneira como o primeiro percebe e influencia o
segundo. Os conceitos-chave pressupostos para a compreensdo do sentido
juridico da intervencdo econdmica. E as modalidades pelas quais esta se
processa, sobretudo as formas “indiretas”. Trés tdpicos intimamente

conectados, como veremaos a seguir.

2. Intervencao: pressupostos e objetivos

Tratar do tema de intervencdo no dominio econdémico &,
essencialmente, pensar as formas de relacionamento entre direito e economia.

Ou, mais precisamente, as maneiras pelas quais o Poder Publico pode
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relacionar-se com 0s agentes econdmicos no processo produtivo e, sobretudo,
as finalidades que devem guia-lo nessa atuacéo.

Tradicionalmente, os juristas se servem da expressao “intervengao no
dominio econdmico” para designar o género formado pelas diversas estratégias
de acao do Estado diante do processo produtivo. Usa-se o termo “intervengao”,
derivado do verbo “intervir’, para designar a acdo do Estado, seguido da
expressao “no dominio econémico”, designando o plano em que se situa essa
acao

Como tudo na linguagem, que nunca € neutra, a escolha desse termo
expressa uma tomada de posicdo em relacdo a participacdo e ao papel do
Estado no mercado. “Intervencdo” sugere agir em area a outrem atribuida;
neste caso, no campo que seria reservado aos particulares: o dominio
econdbmico. D4 ideia de interferéncia, de excepcionalidade, de presenca néo
desejada. Traduz-se, assim, um elemento ideoldgico de preconceito liberal,*
que preconiza a abstencdo do Estado, em termos de acdo econdmica, como
regra, admitindo que o Poder Publico atue (intervenha) apenas em certas
circunstancias excepcionais.?

O emprego dessa palavra sugere a dissociacdo entre Politica e
Economia.® O campo da Politica estaria reservado para o Estado. Os
individuos dela tomariam parte pelos canais formais oferecidos pelo proprio
direito, sejam os meios de participacéo diretos, sejam os indiretos. A Economia,

por outro lado, seria 0 espaco reservado a iniciativa privada, que se diz livre,

1 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras Linhas de Direito Econémico, 4% ed. Sdo
Paulo: LTr, 1999, p.319.

2 Ibidem, p. 321.
¥ VENANCIO FILHO, Alberto. A Intervencdo do Estado no Dominio Econdmico: o Direito

Publico Econémico no Brasil, Rio de Janeiro: Renovar, 1998 (edicdo fac-similar 1968), p.3
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isto &, permitida ao particular. Dessa separacéao, forja-se o dominio econémico:
“‘campo da atividade ‘econ6mica em sentido restrito’, area alheia a esfera
publica, de titularidade (dominio) do setor privado”.*

No contexto politico atual, ha duas classes de justificativas para a
presenca do Estado nesse dominio privado. A primeira, de carater negativo, diz
respeito aos objetivos restritivos, que “referem-se & manutencdo de
determinados pontos de equilibrio que ndo podem ser rompidos, sob pena de
se destruirem as condicfes basicas para o proprio funcionamento harmonioso
do sistema”.> A classe incluiria as medidas interventivas destinadas & correcdo
de “falhas de mercado”, que podem ser de mobilidade, de transparéncia, de
estrutura, de sinalizacdo ou de incentivo. Nessas hipéteses, a acao estatal tem
propésitos conservadores: destina-se a preservar o “bom” funcionamento do
mercado.

A segunda ordem de justificativas diz respeito aos objetivos ativos, que
Fabio Nusdeo define como correspondentes “a um novo padrao de
desempenho que se deseja introduzir ou desenvolver no sistema econdmico”.®
Tem-se ai uma atuacéo de carater positivo, tipica das constituicdes dirigentes,
como “‘programa de acdo para alteragdo da sociedade”.’ Trata-se de

intervencao transformadora, voltada para a alteracdo da realidade social e

econdmica.

* GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicdo de 1998, 92 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004, p. 132.

® NUSDEO, Fébio. Curso de Economia: Introducdo ao Direito Econémico, 4% ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 184.

® |dem.
" BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento. Revista de Academia

de Direito Constitucional, Curitiba, vol. 5, p. 203-219, 2004.
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A diferenca entre uma e outra espécie de acdo, conservadora e
transformadora, baseia-se nos valores e objetivos que se pretende concretizar
com a presenca estatal no campo econdmico. Em ambos os casos, a
ferramenta juridica pode ser exatamente a mesma, entre as quais cito: a
concessao de um estimulo fiscal, a criacdo de uma empresa publica ou o
tabelamento de precos, por exemplo. Em todas essas hipoteses, o direito
positivo oferece instrumentos no intuito de projetar efeitos no campo da

economia.

2.1 Direito e Economia.

Afirmar simplesmente que o direito interfere na economia pode levar ao
equivoco de acreditar que a relacdo entre esses dois subsistemas do sistema
social ocorra de forma direta, misturando-se as duas realidades. N&o é dessa
maneira que a intervencao juridica na economia se realiza.

Considerando economia e direito como sistema, pode-se afirmar que
as alteracdes que neles se processam ocorrem por meio dos canais de
filtragem internamente estabelecidos. No caso do direito, a filtragem realiza-se
pelas normas juridicas, especialmente as que determinam competéncia e
procedimento, ambos em sentido amplo. Muitas vezes chamados “fontes
formais”, esses mecanismos sistémicos seriam responsaveis por captar as
influéncias dos demais subsistemas sociais para transforma-las em elementos
do sistema juridico. Ou seja, outras normas. O direito teria, portanto, abertura

cognitiva, na medida em que € capaz de absorver estimulos do ambiente
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(externos), mas sem com ele confundir-se, mantendo seu fechamento
operacional ®

Para os limites deste estudo, perceber direito e economia como
sistemas diversos traz duas implicacfes. De um lado, implica que as alteracdes
ou interferéncias dentro do sistema juridico-positivo ndo ocorrem direta e
imediatamente por interesses econbmicos, em principio. De outro lado,
significa que as estruturas juridicas ndo tém o condédo de alterar imediatamente
os elementos do sistema econbmico: a ferramenta juridica € incorporada a
economia como mais um fator do mercado. Entendé-las desse modo, como
fatores que se inserem no contexto do mercado, € um dado importante quando
se trata de pensar a eficacia social do direito. E isso, alids, que muitas vezes
explica o porqué de certas intervencdes estatais gerarem efeitos contrarios
agueles que intuitivamente pretendiam. Sim, porque, absorvidos pelo sistema
econdmico, os instrumentos juridicos passam a interagir com outros elementos
do mercado, num processo dinamico que pode conduzir a resultados praticos
diferentes dos que inicialmente se havia planejado.

Essa aproximacdo preliminar expde duas perspectivas de analise da
relacdo entre esses dois sistemas: o olhar juridico da economia e o olhar
econdbmico do direito. Esta Ultima perspectiva nos leva a uma analise
econdbmica do direito; aquela faz o oposto, revelando as formas juridicas que
estruturam o processo econdmico.’ Este trabalho segue o primeiro caminho,

preocupa-se com conceitos normativos e regimes juridicos.

8 NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacdo Simbolica, Sdo Paulo: WMFMartins Fontes,
2007, p. 136-137.

® SZTAJIN, Rachel. Law and Economics, IN: ZYLBERSZTAJIN, Decio; SZTAJIN, Rachel.

Direito & Economia: Analise Econémica do Direito e das OrganizacGes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2005, p. 74-83.
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3. Conceitos Juridicos e “Intervencdo Econémica”

Seguindo essa linha, podemos afirmar que, do ponto de vista juridico, a
intervencao traduz-se como exercicio de competéncia constitucional. Em rigor,
o Estado ndo estd em lugar de outrem, como sugere o sentido inicial da
palavra, mas no lugar e na posicdo que reservou para si: o direito no fluxo do
processo econdmico. Nalgumas hipdteses, a posicdo de superioridade de
quem faz as regras; noutras, a posicdo de submissdo de quem a elas se
sujeita, lado a lado com os particulares.

Mesmo no caso do artigo 173 da Constituicdo Federal, no qual o
Estado é chamado a explorar diretamente a atividade econdmica, ndo ha
sendo atribuicAo de competéncia, cujo exercicio esta condicionado ao
preenchimento das condigcbes estabelecidas no proprio caput do artigo
mencionado. Cuida-se de competéncia condicionada, como, alias, o s&o,
grosso modo, todas as competéncias. Sdo outorga de faculdades: permissdes
de criar normas para o Estado e a obrigacdo de os cidadaos sujeitarem-se a
elas. Situam-se no consequente de uma norma — dita “norma de estrutura™® —,
sendo, portanto, precedida de uma hipotese, que estatui as condi¢cbes nas
quais a norma sera aplicada. Nesse sentido, toda competéncia é condicionada.

Sendo assim, o sentido da intervencéo estatal no dominio econdémico
nao se define pela normalidade ou excepcionalidade, mas em funcéo do papel

desempenhado pelo Estado nessa seara.'! E entender essa funcéo requer que

' BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico, 10? ed. Trad. Maria Celeste C. L.
dos Santos. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1999, p.45.

' Como afirma Luis S. C. de Moncada, “A intervengio ¢ um fenémeno historicamente
permanente. Na verdade, desde sempre existiram formas de intervencdo na economia por parte do estado,
embora qualitativa e quantitativamente diferentes das que sdo caracteristicas do estado social dos nossos
dias.” MONCADA, Luis Cabra de. Direito Econémico. 3? ed. Coimbra: Coimbra editora, 2000, p. 34.
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se considere uma segunda definicdo, esta no campo tributario — o conceito de
“Estado Fiscal”. As duas noc¢les estdo justapostas como faces da mesma
moeda. Implicam-se reciprocamente, na medida em que a incorporacdo do
conceito de Estado Fiscal ao ordenamento juridico (re)define também o
significado da atuacéo estatal no dominio econémico.

Num Estado “Fiscal”, confere-se a tributacéo e, mais precisamente, aos
impostos, a tarefa de financiar as atividades publicas.*> H4 uma preferéncia
constitucional em favor do tributo como forma de financiamento publico, de
modo que a exploracdo do patriménio publico é relegada a um papel
secundario na atividade financeira, no que se refere a funcdo de gerar
recursos.’® Separam-se Estado e sociedade (economia) com “a consequente
sustentacao financeira daquele através da sua participacdo nas receitas da
economia produtiva pela via do imposto”.**

Do ponto de vista dos cidadaos, a cisdo proporciona o reconhecimento
dos direitos econdmicos, garantindo ao particular o livre exercicio de atividades
produtivas. A tributacdo funcionaria, nesse caso, como mecanismo de
legitimac&o dos comportamentos sociais orientados & acumulacéo de riqueza.’®

|.16

E o preco que se paga pela liberdade no Estado Fiscal."® Do ponto de vista

estatal, tem-se uma redefinicdo da finalidade da intervengado publica no campo

2 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Coimbra: Almedina,
2004, p.192

3 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero, La Funcion del Tributo en el Estado Social y
Democrético de Derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, p.32.

Y NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Coimbra: Almedina,
2004, p. 196.

> PALMEIRA, Marcos Rogério. Direito Tributario versus mercado: o liberalismo na
reforma do estado brasileiro nos anos 90, Renovar: Rio de Janeiro, 2002, p. 87.

* TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de Liberdade no Estado Patrimonial e no Estado
Fiscal, Rio de Janeiro: Renovar, 1991, p. 138.
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econdmico. Afinal, se o tributo ja € responsavel pelo custeio do Estado, entdo
toda interferéncia estatal no processo econémico apenas sera justificada por
finalidades diversas. Isto €, finalidades de controle e corre¢cdo do mercado.

Dessa forma, quando intervém na economia, ainda que explore
atividade empresarial, o sentido da atuacdo estatal ndo é promover o lucro,
nem gerar recursos publicos. Na verdade, ela se volta a conducdo do processo
econdmico na direcdo de certos objetivos ou principios positivados na ordem
juridica. Dai se afirmar que, em termos juridicos, “intervencédo” nao significa,
necessariamente, que o Estado aja em campo que pertence aos particulares,
mas que, agindo na mesma seara que eles, o faz com instrumentos e objetivos
diversos. Trata-se de um critério finalistico de distincao.

No texto da Constituicdo Federal de 1998, os principios que orientam a
acao interventiva do Estado estdo arrolados principalmente nos incisos do art.
170: soberania nacional, propriedade privada, funcdo social da propriedade,
livre concorréncia, defesa do consumidor, protecdo ambiental, reducdo das
desigualdades regionais, busca do pleno emprego e favorecimento das
empresas de pequeno porte. A lista ndo é taxativa. De certo modo, pode-se
dizer que todos os valores e principios constitucionais que se refiram a
atividade da economia séo diretrizes a serem seguidas pelo Estado em sua
atuacao diante do processo produtivo, inclusive as competéncias materiais de
que trata o art. 23 da Constituicdo Federal e os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, previstos no art. 3°.

As diferentes modalidades de intervencdo nao passariam, por

conseguinte, de ferramentas ou estratégias que o Estado esta autorizado a
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utilizar na busca da realizacdo desses objetivos. Cada uma delas como

requisitos de utilizacdo e potencialidades econémicas diversas, certamente.

3.1 Dominio “Econémico”

Quando o sistema juridico se prop6e a influir ou intervir na atividade
econbmica, no sentido que mencionamos acima, o objeto dessa intervencao, o
“dominio econémico” ou a “atividade econdmica”, ndo sera sendo um conceito
juridico: uma imagem que o direito projeta do que seja economia (mercado).

A funcdo dos conceitos no direito, e entre eles o de atividade
econbmica, € servir de base para imputacdo de efeitos e para delimitacdo de
regimes juridicos. Conceituar é atribuir sentido e, no sistema juridico, sentidos
dos quais decorrem consequéncias normativas. “Finalidade dos conceitos
juridicos € a de ensejar a aplicacdo de normas juridicas. Ndo sao utilizados
para definir esséncias, mas sim para permitir e viabilizar a aplicacdo de normas
juridicas”, explica Eros Roberto Grau.'’

Seguindo a mesma linha, podemos afirmar que o conceito de atividade
econbmica serve como base para a aplicacdo de determinado regime juridico.
Lanca-se méao dele, principalmente, para tracar dois limites: a) os contornos
entre atividade econbmica e prestacédo de servico publico e b) as restricbes da
atuacao econdmica direta por parte do Estado.

A primeira consequéncia é que, definindo o que é atividade econémica

(ou dominio econdémico), aparta-se seu exercicio da prestacdo de servigco

7 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1998, 9% ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 78.
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publico, a fim de atribuir a este e aquela consequéncias juridicas diversas.'®
Nas atividades qualificadas como servi¢co publico, o regime de direito publico;
nas que se enquadram no conceito de exploracdo de atividade econémica, o
regime privado. Neste caso, trata-se do mesmo conjunto de regras a que se
subordinam os particulares, ressalvadas algumas derrogacdes impostas pela
ordem juridica, por exemplo, a exigéncia de licitagdo publica para compra de
bens e contratac&o de servicos (art. 37, XXI, da Constituicdo Federal).

A segunda consequéncia da subsuncdo de determinada atividade a
definicdo de atividade econbmica € o0 estabelecimento de restricdo a
exploracdo desta pelo Estado, de acordo com o art. 173 da Constituicdo
Federal. As excecbes a proibicdo estdo previstas no proprio caput do
dispositivo: (a) tratar-se de atuacado estatal “necessaria aos imperativos da
seguranca nacional” ou (b) estar motivada por “relevante interesse coletivo”.
Dois conceitos a serem definidos em lei, observadas as balizas constitucionais.
As duas condicionantes fazem mencéo a exploracdo de atividade por parte do
Estado, deixando de lado outras formas de posicionamento do Poder Publico
no processo econdbmico, que nao se compreendam nesse conceito, quais
sejam, as formas de que trata o art. 174 da Constituicdo Federal, ao mencionar
as fungdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento do Estado, “como agente
normativo e regulador da atividade econémica”.

Essas outras formas de atuacdo do Poder Publico em relagcdo ao
processo produtivo, juntamente com a atuacao direta, serdo o tema do topico
seguinte, que trata dos diferentes modelos de classificacdo das estratégias de

intervencdo na economia.

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 162 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 631.
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4. Estratégias de Intervencdo na Economia

As diferentes formas que a intervencdo estatal assume podem ser
entendidas como estratégias a serem empregadas pelo Poder Publico para se
relacionar com os agentes econdmicos privados e, assim, guiar 0 processo
produtivo na direcdo das metas e dos valores positivados. Ha, na doutrina
nacional, diferentes propostas de classificacdo sobre o tema.

Celso Antbnio Bandeira de Mello distingue trés modalidades de
interferéncia do Estado na atividade econdmica. S&o estas: (1) exercer poder
de policia, “mediante leis e atos administrativos expedidos para executa-las”,
como agente normativo e regulamentador, para desempenhar as funcbes de
fiscalizacdo e planejamento; (2) instituir (2) incentivos a atividade privada,
especialmente “favores fiscais”, e (3) atuar empresarialmente, como
protagonista de exploragcdo econdmica, por meio da criacdo de pessoas
juridicas para tal fim.*

Muito préxima da proposta de classificacdo de Bandeira de Mello, a de
Luis Roberto Barroso divide as modalidades de intervencdo do Poder Publico
também em trés espécies: disciplina, fomento e atuacdo direta. A primeira
realiza-se “mediante a edicdo de leis, de regulamentos e pelo exercicio de
poder de policia”. Ja o fomento existe quando o Estado interfere no dominio
econbmico, “apoiando a iniciativa privada e estimulando determinados
comportamentos”. Os exemplos citados pelo autor para esta modalidade

interventiva seriam os incentivos fiscais e o financiamento publico. A atuacéo

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 162 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p.632.
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direta, por sua vez, incluiria duas subdivisdes: (a) prestacdo de servicos
publicos e (b) exploracdo de atividades econb6micas. Neste ultimo caso, a
atuacdo estatal da-se em carater subsidiario, em trés hipoteses: (b.1)
imperativo de seguranca nacional (art.173, caput), (b.2) relevante interesse
coletivo (art.173, caput) e (b.3) monopélio outorgado & Unido (art. 177).%°
Registre-se que, entre as espécies do género intervencdo, Barroso inclui a
prestacdo de servico publico, diferentemente das propostas classificatérias de
Eros Roberto Grau e Bandeira de Mello.

Para Eros Grau, a atuacdo estatal no servico publico apenas estaria
inserida no dominio econémico se essa expressao for tomada em seu sentido
amplo. Nesse caso, 0 conceito incluiria dois grupos de atividade. Primeiro, a
atuacao, em sentido restrito, compreendendo a prestacao de servigcos publicos
nao privativos ou privativos, exercidos diretamente ou indiretamente, sob os
regimes de concessdo, permissdo ou delegacdo. Segundo, a intervencao
propriamente dita, que poderia se dar: (a) diretamente, (a.1) por participac¢éo ou
(a.2) por absorcéo, ou (b) indiretamente, por (b.1) direcdo ou (b.2) inducéo.?

As formas diretas, Eros R. Grau convencionou chamar de intervencéo
no dominio econémico, em oposicao as indiretas, que denomina intervencao
sobre o dominio econdémico.

O critério de distincdo estaria na posicdo assumida pelo Estado em

relacdo ao mercado e aos demais agentes econdmicos. Nas formas diretas,? o

% BARROSO, Luis Roberto. Modalidades de Intervencdo do Estado na Ordem Econémica —
Regime Juridico da Sociedade de Economia Mista — Inocorréncia de Abuso de Poder Econdmico. Revista
Forense. Rio de Janeiro, v. 94, n.343, p.293-312, jul./set, 1998.

2! GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, 9 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004, p.133

22 No mesmo sentido, MONCADA, Luis S. Cabral de, Direito Econdmico, 3% ed., Coimbra:
Coimbra editora, 2000, p.38.
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Poder Publico atua como agente no mercado. Esta entdo no mesmo nivel dos
demais sujeitos, seja em regime de monopdlio (intervencado “por absorg¢ao”),
seja em regime de competicdo (intervencédo “por participacdo”). Nas formas
indiretas, o Estado permanece um nivel acima dos competidores no mercado e
exerce competéncia normativa, como normatizador da atividade econdémica.
Faz isso de duas formas: por direcdo, quando determina comportamentos
compulsérios, ou por indugao, “quando o Estado manipula os instrumentos de
intervencdo em consonancia e na conformidade das leis que regem o
funcionamento dos mercados”.?®

A separacdo entre as formas diretas e indiretas de intervencédo
econdmica remete a obra de Alberto Venéancio Filho. Para este autor, haveria,
basicamente, duas maneiras de visualizar a presenca estatal no campo
econdmico. Uma possibilidade seria enxergar o “Estado como agente”, lado a
lado com os demais agentes do mercado. A outra seria perceber o “Estado
como norma”. %4

A mesma logica é utilizada por Técio Lacerda Gama ao se referir a
acdo normativa e a acao participativa como espécies de intervencao estatal. A
primeira estaria dividida em (a) fiscalizacéo e (b) fomento, subdividindo-se esta
altima em (b.1) planejamento e (b.2) incentivo. A segunda, por sua vez,
compreenderia duas subclasses: (c) a exploracao de atividade econémica e (d)
a prestacdo de servico publico. Ao separar cada uma dessas classes, o

propésito do autor ndo seria propriamente a delimitacdo de regimes juridicos,

mas a determinacdo do tipo de contrapartida que poderia ser exigida pelo

23
Idem.
% VENANCIO FILHO, Alberto. A Intervencdo do Estado no Dominio Econdmico: o
Direito Publico Econdmico no Brasil, Rio de Janeiro: Renovar, 1998 (edi¢do fac-similar 1968), p. 241.
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Estado, em razdo de cada uma dessas competéncias.” Confere-se, portanto,
énfase a esse que € um dos capitulos do regime juridico aplicavel.

Em linhas gerais, aqui estdo alguns dos principais modelos
classificatorios utilizados pelos juristas brasileiros. Os tdpicos seguintes
examinam as formas indiretas de intervencdo, especialmente a técnica da

inducao.

4.1 Intervencdes Diretas e Indiretas

Como base no que vimos no topico anterior, ja seria possivel dividir as
modalidades de estratégia interventiva do Estado em dois grandes grupos: as
que configuram exploracdo de atividade econdmica (art.173) e as que ndo a
configuram (art. 174). Em grande medida, essa reparticio em dois grandes
blocos estd na base da maior parte das classificacbes que se referem as
modalidades de intervencdo no dominio econdmico. As principais diferencas
sao a inclusdo ou ndo do conceito de servico publico no género das atividades
econbmicas e a forma de subdividir as modalidades ndo empresariais de
atuacao estatal.

Em todas as classificagfes analisadas, as estratégias ndo empresariais
de intervencdo no dominio econémico, de acordo com 0s seguintes autores,
aparecem subdivididas em dois grupos: para Bandeira de Mello, seriam poder
de policia e incentivo; para Luis Roberto Barroso, disciplina e fomento, e para

Eros Grau, direcdo e indugéo.

» GAMA, Técio Lacerda. Contribuic&o de Intervencdo no Dominio Econémico, Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2003, p. 238-262.
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O critério distintivo dessas modalidades de atuacéo indireta em relacao
as formas diretas estaria na posi¢cdo assumida pelo Estado em relacdo aos
demais agentes. Na atuacao direta, o Poder Publico, como empresario, insere-
se no mercado e figura no mesmo nivel que os demais agentes. No plano
normativo, significa dizer que o ente estatal estara em condicdo semelhante a
dos demais agentes ante as normas que regulamentam a atividade econémica
desempenhada, ou seja, na posicdo de sujeito passivo, subordinado, tanto
guanto os demais. A empresa estatal atuaria entre os agentes privados, numa
situacdo de paridade. Na atuacdo indireta, o relacionamento entre Estado e
particulares é concebido de modo diverso. H4 uma relacdo de soberania-
sujeicdo e o Poder Publico situa-se num plano acima daquele em que se
encontram o0s agentes privados. O Estado ndo estaria entre os agentes
econdbmicos, mas acima deles, em posicédo de dominacdo. Rigorosamente, ndo
haveria sequer intervencéo, palavra cujo sentido como explica Bezerra Falcao,
sugere a ideia de “vir entre”, de “estar entre” dois polos ou dois sujeitos.?

Com isso, todavia, ndo se pretende afirmar que a intervencdo estatal
indireta efetiva-se por meio de normas e a direta, sem elas. Também no caso
do art. 173 a intervencdo do Estado é normativa, na medida em que sera
necessario autorizar, por lei especifica, a criacdo de pessoa juridica para a
exploracdo de atividade econdémica (art. 37, XIX, da Constituicdo). Decerto que
na simples edi¢éo da lei ndo se realiza a atividade interventiva, ndo é isso que
estamos a afirmar. E necessario que a entidade criada constitua-se,
efetivamente, e realize as atividades para as quais foi criada. Raciocinio

igualmente aplicavel as hipoteses de intervencéo indireta. Nelas, a atuacdo

% FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributacdo e Mudanca Social, Rio de Janeiro: Forense,
1981, p.179.
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estatal também n&o se esgota no nivel normativo. E preciso que essas normas
sejam aplicadas, espontanea ou coercitivamente.

Toda intervencdo é, num primeiro momento, legal (normativa), visto
que calcada na lei (norma juridica), mas nenhuma se esgota nesse plano
apenas. Parece-nos, alias, residir nesse ponto a distincdo entre regulacdo ou
direcdo, no plano legislativo, e fiscalizacdo, no plano infralegal ou
administrativo. Ambos estariam compreendidas, a nosso ver, numa mesma
modalidade de estratégia interventiva, s6 que em planos ou momentos
diversos. A fiscalizacdo efetiva (aplica) as normas regulatorias positivadas.
Vale dizer, a regulacdo é anterior e estabelece os parametros a serem
verificados na atividade fiscalizatoria.

Dito isso, deixemos de lado a intervencdo direta ou participativa e

concentremos nossa atencdo nas estratégias de interferéncia indireta.

5. As normas e o Mercado

Para o direito, 0 mercado € uma instituicdo juridica: “unidade juridica
formada pelas relacdes de troca, no tocante a um determinando bem ou a uma
determinada categoria de bens”.?” Por um lado, isso significa dizer que sem

regras, sem direito ou sem Estado, ndo existe mercado.”® Por outro, que

" |RTI, Natalino. L’Ordine Giuridico del Mercato, 3® ed. Bari: Guis. Laterza & Filgi Spa,
1998, p.81.

% MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade privada: os impostos e a
justica. Trad. Marcelo Branddo Cipolla, Sdo Paulo, Martins Fontes, 2005, p.46.
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havera tantos modelos ou tipos de mercado quantos forem os modelos legais
que os regulam.?®

Entretanto, nem todos os parametros juridicos sao estruturantes da
ordem econdmica. HA normas que sdo essenciais ao modelo de economia
adotado e outras acidentais, que servem apenas para conferir certo
direcionamento a atividade econdémica.

O termo “ordem econdmica” é utilizado para destacar, na ordem
juridica total, as regras e 0s principios que regem o processo produtivo. Eros
Grau oferece-nos a seguinte definicdo: “conjunto de normas que define,
institucionalmente, um determinado modo de producdo econdémica”.®* Esse
recorte na ordem juridica geral delimita as normas que dizem respeito ao
processo econdmico, compreendendo espécies normativas com diferentes
papéis. Primeiramente, as regras e principios que constituem o proprio regime
(geral) da economia de mercado, isto €, criam ou delimitam suas instituicdes
basicas, como o reconhecimento da propriedade privada e da livre iniciativa.
Em segundo lugar, as normas que atuam numa etapa seguinte e conduzem um
processo econémico previamente estruturado. Poderiamos chamar aquelas de
normas econdmicas gerais e estas de normas de intervencdo, uma vez que
sua utilizagéo s6 encontra sentido ante a existéncia prévia de principios gerais
que estabelecam as estruturas basicas do mercado. E nesta Ultima classe que
inserimos as formas de intervencéo indireta ou normativa, que, logicamente,
pressupdem a existéncia de disposi¢cdes anteriores, as quais estabelecem os

alicerces basicos da estrutura econdmica.

% |RTI, Natalino. L’Ordine Giuridico del Mercato, 3® ed. Bari: Guis. Laterza & Filgi Spa,
1998, p.84.

¥ GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicdo de 1988, 92 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004, p.63.
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Tal duplicidade normativa € apontada por Eros Roberto Grau, ao
explicar os tragos distintivos da Constituicdo Dirigente, comparando-a com 0s

modelos juridicos precedentes. Explica o autor que:

a nova ordem econémica (mundo do dever ser), além de ndo se exaurir no nivel
constitucional — deixe-se isso bem vincado —, da antiga se distingue na medida
em que, ao contrario do que ocorre em relacdo a esta, compreende nao apenas,
fundamentalmente, normas de ordem publica, mas também, e em profusdo
enorme, normas que instrumentam a intervencdo do Estado na economia —
normas de intervencéo.*

Note-se, por exemplo, que nao haveria sentido na previsdo excepcional
de exploracédo de atividade econdémica por parte do Estado, no art. 173, se a
existéncia de uma economia de mercado ndo fosse ao menos pressuposta. Dai
afrmarmos que as normas de intervencdo apresentam-se sempre num
segundo nivel. Aplicam-se sobre situacdes, em certa medida, ja juridicizadas
por normas anteriores. Pressupdem, destarte, a existéncia do mercado como
instituicdo juridica.

A proposito, vale citar a distincdo enunciada por Anténio L. de Souza
Franco, ao pensar as formas de relacionamento entre poder politico e atividade
econdmica. O autor divide-as em trés: ordenacdo, intervencdo e atuacdo.®* A
segunda e a terceira classes estariam abarcadas, de acordo com a
classificagdo proposta por Eros Grau, pelos conceitos de intervencéo
econdbmica indireta, na forma de inducdo, e intervencdo direta,
respectivamente. Na primeira classe, estariam compreendidas duas formas de

atuacdo normativa. Em primeiro lugar, normas juridicas voltadas a “estabelecer

! GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, 92 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004, p.66.

¥ FRANCO, Anténio L. de Souza, Financas Publicas e Direito Financeiro, vol. I, 42 ed.,
Coimbra: Almedina, 2007, p.7.
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0S quadros gerais em gue toda a actividade economica tem de desenvolver-
se”. Em segundo lugar, a definicdo de normas “que ndo demarcam ja os
quadros fundamentais de toda a atividade econOmica, mas a eles se
subordinam”, situando-se em um nivel abaixo na hierarquia normativa para
regular setores ou atividades da economia.*

A classificacdo, percebe-se, ndo é a mesma a que referimos aqui.
Contudo, parece-nos ilustrativa, na medida em que destaca a separagcao entre
os dois niveis normativos acima mencionados, o das normas gerais
econbmicas ou de ordem publica e o das normas de intervencdo. Entre estas
se encontram as regras que cuidam de direcdo e de estimulo, temas do

préximo item deste estudo.

5.1 Regulacéo e Estimulo

Como vimos, as duas estratégias indiretas de intervencdo recebem o
nome de “dire¢cao” e “inducao”, na classificacao de Eros Grau. Para esse autor,
a direcdo se caracterizaria por dispositivos imperativos, cogentes, que fixam
comportamentos a serem cumpridos pelos agentes econdmicos.** Na inducéo,
diferentemente, de acordo com o autor, “defrontamo-nos com preceitos que,
embora prescritivos (dednticos), ndo sdo dotados da mesma carga de cogéncia

que afeta as normas de intervencdo por direcdo”.>®> O critério distintivo estaria

% Ibidem, p.8.

* GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, 92 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004, p.134.

% 1dem.
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na existéncia de sancdo, ausente nas hipoteses de inducdo, visto que o
comando seria substituido pelo convite.

Na mesma linha, Luis Eduardo Schoueri acrescenta que, na norma de
inducao, “O agente econdmico ndo se vé sem alternativas; ao contrario, recebe
ele estimulos e desestimulos que, atuando no campo de formacdo de sua
vontade, levam-no a se decidir pelo caminho proposto pelo legislador.”*® O grau
de liberdade seria maior, uma vez que permanece a possibilidade de escolha
entre praticar ou ndo a conduta valorada pelo legislador, sem que haja a
ameaca da sancdo. A regulacdo, de outro modo, apresenta-se como forma de
restricdo do campo de atividades de um sujeito, um limite proveniente de
entidade que ndo seja parte direta, nem esteja integrada na atividade
produtiva.®” O Poder Publico edita normas para tolher a liberdade dos agentes
do mercado e inclusive a sua propria, quando no exercicio de atividade
econdmica.

O grau de liberdade dos agentes estaria representado pela auséncia de
coacdo nas normas de intervencdo por inducdo. André Elali afirma-o,
claramente, quando explica que “Havendo desrespeito a norma diretiva, deve
haver aplicacdo de sancdes. O agente, portanto, fica obrigado ao
comportamento previsto na norma. Ja a norma indutora € diversa, [...] pois 0
agente ndo se vé& sem alternativas.”® Nesse trecho, a coacéo é apresentada

como elemento exclusivo das normas de intervengao por direcdo, que sempre

% SCHOUERI, Luis Eduardo, Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica,
Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 43- 44.

¥ SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras Linhas de Direito Econémico, 42 ed.
S8o Paulo: LTr, 1999, p. 342.

% ELALI, André, Tributacdo e Regulacdo Econdmica: um exame da tributagio como

instrumento de regulacdo econdmica na busca da reducdo das desigualdades regionais, S&o Paulo: MP,
2007, p. 105.
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imporiam um comportamento Unico, sem margem de decisdo para o agente
privado, exclusividade que ndo existe nas normas de intervencgao por inducao.
Nestas, haveria a possibilidade de o agente “ndo aderir ao comportamento
nelas previsto, fazendo um exame dos seus efeitos”,>*® sem incorrer na préatica
de ato ilicito, nem sofrer o risco de ser punido.

Outra caracteristica, ordinariamente, apontada para distinguir inducéo e
direcéo seria o fato de que, na primeira, o conceito de mercado € pressuposto.
Quando pratica intervengao por indugéo, “o Estado manipula instrumentos de
intervencdo em consonancia e na conformidade das leis que regem o
funcionamento do mercado.”*® Na regulacdo ou direcéo, por outro lado, a
conduta valorada negativamente € retirada do campo da autonomia privada,
por contrariar a ordem publica ou os interesses sociais.*

Na regulacdo ou direcdo, tal como percebida pelo direito, haveria
reducdo de margem de autonomia deixada aos sujeitos, excluindo-se certas
condutas do campo do permitido. Ao contrario do que ocorre nos casos de
inducdo, nos quais o legislador opera estimulando ou desestimulando uma
conduta que, na verdade, é facultativa. De modo geral, esses e 0s demais
elementos apontados para distinguir as normas de intervencao por direcdo das
normas de intervencdo por inducdo se reportam ao grau de vinculacdo do
agente econdmico, representado, no plano da estrutura, pelo estabelecimento

de dever e sancao, nos casos de intervencdes por dire¢cdo. Em ultima analise,

39
Idem.
“0 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, 92 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004, p. 133.

*1 O mecanismo é explicado pelo economista Ha-Joon Chang, nos seguintes termos:
“Regulagdo ¢ usualmente definida como o Governo (ou o Estado) prescrevendo diretamente ou
proscrevendo o que agentes do setor privado podem e o que ndo podem fazer, da tal modo que suas a¢des
ndo contrariem o ‘interesse publico’.” CHANG, Ha-Joon, Globalisation, Economic Development and
the Role of the State, London: Zed Books, 2003, p.157
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a inexisténcia de sancdo seria a marca distintiva dos casos de inducao, de

acordo com a classificagdo proposta pelos autores citados.

5.2 Conceito Juridico de Inducéo: normas sem sancao?

Inducdo e direcdo configuram duas técnicas de motivacdo de
comportamento. Usamos aqui o termo “motivacédo” ndo por acaso. Em termos
concretos, o direito nunca obriga conduta alguma, apenas influencia, motiva,
induz. Direito é linguagem: ndo prende, nem solta pessoas; ndo cobra, nem
recolhe tributos. Todos esses fatos sdo praticados por pessoas. A ordem
juridica determina apenas o sentido de como serdo tomados. E o principal meio
de que se utiliza para dar sentido aos fatos e influenciar comportamentos é a
instituicdo de sancdes. Por intermédio delas € que se qualificam os
comportamentos humanos como licitos ou ilicitos: licitos, os que n&o
condicionam a aplicacdo de uma sancao, e ilicitos, os que a determinam, seja
ela uma sancdo do tipo pena, seja do tipo execucéo.”? Toda conduta humana
recebera uma dessas duas qualificacdes, ndo ha terceira possibilidade.

Diante dessa premissa, como entender a separacao entre as técnicas
de inducgéo e direcdo? Certamente, as estratégias indutivas ndo dispensariam o
emprego de sangdes, tanto quanto as demais normas. Entdo, como estrutura-
las? Haveria, de fato, normas que obrigam e normas que apenas estimulam?

Para compreender as nocoes de direcdo e inducdo € preciso atentar
para o fato de que o critério que as diferencia, na verdade, ndo se baseia num

elemento estrutural, mas funcional. Do ponto de vista estrutural, normas

*2 KELSEN, Hans, Teoria da Pura do Direito, S30 Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 125.
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diretivas e normas indutoras tém a mesma formulacdo logico-sintatica. O
elemento de coacao faz-se presente em ambas, ainda que seu emprego se dé
de forma diversa.

Ao se qualificar uma norma como “indutora” ou como “diretiva”, esta-se
destacando um aspecto especifico de sua eficacia em relacdo aos agentes
econdmicos.”® Ou, simplesmente, uma finalidade. Rigorosamente, ndo ha
“‘normas indutoras”, mas finalidade ou eficacia indutora. Todas as normas sao
diretivas, todas elas prescrevem condutas, ou ndo seriam normas. No tocante a
inducao por meio do sistema tributario, esse fato é percebido por Luis Eduardo
Schoueri, que anota a importancia de se partir da finalidade para se diferenciar
as normas arrecadatérias das normas tributarias indutoras.** Segundo o autor,
as normas de tributacdo sempre apresentam uma eficacia indutora lado a lado
com sua eficicia arrecadatoria, de sorte que a distincdo entre uma e outra
passaria necessariamente por um critério pragmatico.*> Haveria, desse modo,
funcdes diretivas e indutoras, ndo propriamente normas diretivas ou indutoras.

Por outro lado, ao que nos parece, atribuir a inexisténcia de sancéo a
qualidade de marca distintiva entre a intervencéo por inducéo e a intervencéo
por direcdo ndo € de todo preciso. Em primeiro lugar, porque as técnicas
legislativas que se compreendem entre as formas de indug&o sdo variadas e
nao dispensam a previsao de sancao juridica.

A diferenca € que o elemento motivador, nesses casos, € a instituicao

do préprio dever, ndo a existéncia de sancdo. Cite-se, como exemplo, a

*% Sobre a abordagem funcional dos tributos, Cf. FERRAZ Jr., Tércio Sampaio, Estrutura e
funcdo: breve estudo sobre a finalidade constitucional dos impostos, IN: . Direito
Constitucional: liberdade de fumar, privacidade, estado, direitos humanos e outros temas,
Barueri:Manoel, 2007.

* SCHOUERI, Luis Eduardo, Normas Tributarias Indutoras e Intervengdo Econdmica,
Rio de Janeiro: Forense, 2004, p.24.

** 1dem.
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utilizacdo de agravamentos tributarios por meio de elevacao de aliquota para
atividades que impliguem emisséo de poluentes, por exemplo. Ndo ha davidas
gue haja coacao prevista para os casos de descumprimento da regra, isto €, de
ndo pagamento. Entretanto, ainda que multa e execucdo sejam sancdes
aplicaveis, esta ndo deixaria de ser uma hipotese clara de norma indutora. Por
qué? Certamente, porque a conduta que se deseja provocar ndo é aguela cujo
pagamento é sancionado, ou seja, hdo € o pagamento do tributo. A finalidade &
a nao realizacdo da conduta tipificada como fato gerador. Em outras palavras,
desestimula-se o comportamento indesejado com a criagdo ou o agravamento
de um dever,*® e o descumprimento deste dever por meio de uma sancéo. Por
isso, ainda que de forma indireta, ndo ha como negar que a sancao
desempenhe um papel fundamental nesse esquema. Caso seja eliminada,
retirando-se a multa tributaria e a possibilidade de execucao forcada, toda a
estrutura perderia o sentido. E, por consequéncia, ndo haveria o efeito indutor.

Se, em vez de uma forma de agravamento, tomarmos como exemplo
os incentivos fiscais ou qualquer outra ferramenta de “direito premial”, a
conclusdo nao sera diferente. Nesse caso, em lugar de ameacar com uma
sancdo para que nao se pratique o comportamento indesejado, o Estado
oferece uma recompensa para a realizacdo da conduta desejada. O prémio
pode vir na forma de concessdo de uma vantagem ou na remoc¢ao de uma
desvantagem, como se d& na hipétese de utilizagéo de incentivos fiscais.*’

Em nenhum dos casos, elimina-se a existéncia de sancéo, em sentido

negativo. O que acontece € simplesmente a inversao de posi¢cdes na relacao

“¢ BOBBIO, Norberto. Da Estrutura & Funcdo: novos estudos de teoria do direito, trad.
Daniela B. Versiani, Barueir: Manole, 2007, p. 30.

* BENEVIDES FILHO, Mauricio, A Sancdo Premial no Direito, Brasilia: Brasilia Juridica,
1999, p. 89 e ss.
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juridica. Ao invés de o ente estatal posicionar-se como sujeito ativo, titular de
um direito, e o cidadao encontrar-se na posicao de sujeito passivo (contribuinte,
por exemplo), como acontece nas regras que criam obrigacdes para 0s
agentes privados, tem-se o contrario. A regra de estimulo coloca o particular na
condicao de titular de um direito em face do Estado, o direito a recompensa.
Descumprido o dever estatal de recompensar, o Poder Publico ficaria sujeito a
sancédo, que, normalmente, vem em forma de execucao forcada. A propésito,

afirma Bobbio:

Sanc¢do negativa e positiva dao origem a duas relac@es distintas, nas quais as
figuras do sujeito ativo (o titular do direito) e do sujeito passivo (o titular da
obrigacdo) estdo invertidas: no primeiro caso, a relacdo direito-obrigacdo para
daquele que sanciona em direcdo aquele que € sancionado; no segundo caso, a
mesma relacdo desloca-se daquele que é sancionado para aquele que sanciona.
Desejando expressar a situacdo do destinatario em ambos os casos, mediante
formula da norma condicionada [...], no primeiro caso, a férmula é: “Se fazes
A, deves B”, ou seja, tens a obriga¢do de submeter-se a0 mal da pena; no
segundo, é: “Se fazes A, podes B, isto é, tens o direito de obter o bem do
prémio.*®

Finalmente, vale ressaltar que o que aqui se afirmou ndo representa
uma critica & separaco entre as técnicas de inducéo e direcdo. E, antes, uma
confirmacédo da necessidade de se perceber a rede de complexidades que se

estabelece na analise das normas de intervencdo, levando-se em conta

também sua dimenséao pragmatica.

8 BOBBIO, Norberto. A Funcdo Promocional do Direito. In: Da Estrutura & Funcg&o: novos
estudos de teoria do direito. Trad. Daniela B. Versiani, Barueri: Manole, 2007, p. 19.
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5.3 Separacdes Imprecisas

Ainda tomando como base os conceitos de inducéo e direcédo, ha mais
um ponto que pretendemos reforcar. Trata-se dos limites imprecisos que essas
normas ou funcdes de eficacia podem ostentar no caso concreto.

A questdo surge quando se observa que inducédo e direcdo ndo séo
normas, mas funcdes ou formas de eficacia. Ndo ha norma que so induza, sem
dirigir (impor). Numa unica norma juridica, ha varios niveis ou formas de
eficacia possiveis. Quando mencionamos “normas indutoras”, o que se tem em
mente é uma dimenséo de eficacia de certa norma juridica,. A ideia € a mesma
gue determina as trés “funcdes eficaciais” apontadas por Tércio S. Ferraz Jr. —
bloqueio, programa e resguardo —*°, bem como justifica o conceito de normas
tributarias indutoras empregado por Luis Eduardo Schoueri. Esse autor
identifica quatro funcdes de eficacia ou finalidades nas regras que compdem o
sistema tributéario: 1) arrecadar, 2) distribuir cargas tributarias, 3) induzir
comportamentos e 4) simplificar o sistema tributario. No ato de tributar, ao
mesmo tempo em que a horma determina o recolhimento de uma quantia em
dinheiro aos cofres publicos, ela realiza uma forma de reparticdo de encargos
fiscais, estimula ou desestimula comportamentos nos contribuintes e simplifica
ou agrega complexidade no sistema fiscal. Toda norma tributaria apresentaria,
em intensidades variaveis, as quatro funcdes.*

O mesmo raciocinio pode ser aplicado ao caso das normas de

intervencdo econdmica. O “efeito indutor” gerado € sempre produto de uma

* FERRAZ JR., Tércio Sampaio, Introducdo ao Estudo do Direito: técnica, decisdo e
dominagdo, 32 Ed, S8o Paulo: Atlas, 2001, p. 197.

*® SCHOUERI, Luis Eduardo, Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica,
Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 27.
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norma garantida por uma sancdo, de tal sorte que, ao lado de um
comportamento induzido, havera sempre um comportamento dirigido, uma
norma de direcdo. Nos casos de inducdo negativa, induz-se a omissdo da
conduta que gera o dever. Nos de inducdo positiva, induz-se a conduta pela
criacdo de um dever para um sujeito diverso daquele cujo comportamento é
estimulado. Com frequéncia, nesses casos, 0 sujeito a quem se atribui o dever
€ o Estado, mas ha também hipéteses em que outros agentes sdo colocados
nessa posicao. A titulo de exemplo, podemos citar o caso da meia-entrada
entrada para estudantes em cinemas, museus e teatros.”’ Essa forma de
intervencdo no dominio econdmico, a titulo de favorecer o acesso a cultura
para estudantes, impde uma obrigacdo para os empresarios do ramo de
entretenimento. Entdo, se, do angulo do estudante, a intervencdo em questao &
meramente uma forma de estimulo, para o empresario ela veicula uma
obrigacéo, uma forma de dire¢cdo de seu comportamento.

Ha sempre esse aspecto duplice na intervencéo por inducéo. Além da
conduta induzida, ha também o dever e, em caso de descumprimento, a
sancdo. Quando mencionamos a funcado indutora, focamos a atencdo apenas

numa das facetas desse fendbmeno.

6. Conclusao

O presente estudo procurou destacar alguns aspectos da relacéo entre
direito e economia, em especial, 0s mecanismos que o sistema juridico

disponibiliza para influenciar e conduzir o processo econdmico. Esses

*! Sobre o tema, vale conferir a ADIn n.°1950, que trata lei paulista que concedeu direito ao
pagamento de meia-entrada a estudantes, e a ADIn n.° 3512, interposta contra lei capixaba que concedia o
mesmo direito a doadores de sangue. Em ambos o0s casos, 0 STF julgou improcedente a agéao.
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mecanismos estao aglutinados em torno do conceito de intervencdo no dominio
econdmico, ndo como intrusdo, ndo como excepcionalidade; mas, em termos
juridicos, como exercicio de competéncia constitucional para atuar modelando
e conduzindo o processo econdémico.

Em alguma medida, a analise leva-nos a olhar o direito de dentro para
fora, raciocinando em termos de instrumentos e finalidades. Ganha destaque a
dimensdo pragmatica da norma juridica de intervencdo: seus objetivos e
efeitos. Mas pensar em finalidades ndo significa esquecer a forma. As
ferramentas normativas que o sistema juridico oferece estruturam-se sempre
de acordo com as formas e procedimentos regulados pelo proprio direito.
Compreendé-los € parte da tarefa do jurista, na medida em que tanto estrutura
quanto funcdo sdo determinantes para o0 conhecimento do regime juridico
aplicavel.

Pelo critério da finalidade € que se compreende a distincdo entre as
técnicas de direcdo e inducdo. Sua caracterizacdo nao se faz simplesmente
com base na existéncia ou inexisténcia do elemento de coacdo. Do ponto de
vista estrutural, uma e outra técnica ndo a dispensam, embora se utilizem dela
de maneira diversa. Além do elemento teleolégico que caracteriza cada uma

das duas técnicas, ha sempre uma estrutura formal que |he da suporte.
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