CONCESSAO — INTERVENGCAO - DESVIO DE PODER

— Mandado de seguranga. Intervencdo em empresa aérea. Ndo
tendo sido a intervengdo decretada com o cardter punitivo (inter-
vengdo-sangdo), mas se tratando de intervengdo-remédio, estd ela
disciplinada pelo art. 168 do Cddigo Brasileiro de Aerondutica,
ndo se lhe aplicando o disposto no art. 292 do mesmo diploma
legal.

O desvio de poder do ato interventivo sé poderia ser reconhecido
em mandado de seguranga se, em face de prova documental inequi-
voca e excludente de contestacdo séria, ficasse evidenciado. E isso
ndo ocorre, pois a questao levantada exige contraditério com ins-
trugdo probatdria, o que ndo se compadece com o rito sumarissimo
do mandado de seguranga.

Seguranga indeferida, ressalvando-se, porém, as vias ordindrias
no tocante a alegacdo de desvio de poder quanto ao ato interven-
tivo.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Mandado de Seguranga n® 20,900

Impetrantes: Omar Fontana e outros

Autoridade coatora: Presidente da Repiiblica

Litisconsorte passivo: Transbrasil S,A, Linhas Aéreas, representada pelo seu Presidente
Executivo e interventor, Brigadeiro-do-ar Josué Rubens Milhomens

Relator: St. Ministro Moreira Alves

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acor-
dam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em
Sessdo Pleniria, na conformidade da ata de julga-
mento e das notas taquigréficas, por unanimidade de
votos, em indeferir o mandado de seguranga, ressal-
vando-se, porém, as vias ordinfrias no tocante
alegagio de desvio de poder quanto ao ato interven-
tivo.

Brasflia, 19 de abril de 1989. Néri da Silveira,
Presidente, Moreira Alves, Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro Moreira Alves: Osmar Fontana,
Fundag3o Transbrasil ¢ Transbrasil S.A. Linhas
Aéreas impetram mandado de seguranga contra o
ato do Excelentfssimo Sr. Presidente da Repiblica
copsistente no Decreto n? 96.653, de 6.9.88, que
dispSe sobre a intervenc8o na Transbrasil S.A. Li-
nhas Aéreas, nestes termos:

O Presidente da Repiblica, no uso das atribui-
¢oes que lhe conferem os arts, 81, inciso III, da
Constituicho, e 188 da Lei n® 7,565, de 19 de de-
zembro de 1986 (C6digo Brasileiro de Aeronfutica),
e tendo em vista o que consta do Processo n? M Aer
07-01/C-057/88, de 5 de setembro de 1988,

Decreta:

Art. 12 E Decretada a interveng3o na Transbrasil
S.A. Linhas Aéreas,

Art. 22 A intervencgiio visa a restabelecer a nor-
malidade da situagao econOmico-financeira da
companhia, a fim de manter a continuidade dos ser-
vigos, a eficiéncia e a seguranga do transporte aéreo,
e durari enquanto necessdria 3 consecugio do seu
objetivo,

Art, 32 Fica designado Interventor o Major Bri-
gadeiro Engenheiro Josu€ Rubens Milhomens Cos-
ta,

Art. 42 Este decreto entra em vigor na data de
sua publicagao. (fls. 25)

Alegam que £ ilegal e injurfdico o ato adminis-
trativo de intervengdo na Transbrasil S.A, Linhas
Aéreas, porque nio foi dada 2 empresa direito de
defesa em processo administrativo préprio que, nos
termos do art. 292 do Cédigo Brasileiro de Aero-
nfutica (Lei n? 7.565, de 19.12.86), deveria ter sido
instaurado para a apuragio e julgamento de infragio
que teria dado margem 2 providéncia administrativa
prevista no inciso V do art. 289 do referido c6digo:
“interveng3o nas empresas concessionfrias ou auto-
rizadas™. Acentuam que esse processo tem de ser
observado ainda quando a interveng3o - como suce-
deu no caso presente — foi decretada com base no
art. 188 do mesmo Diploma Legal,

Por outro lado, sustentam, também, que a inter-
vengio resultante dos citados arts, 289 e 188 cons-
titui manifestagio do poder de polftica da Adminis-
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tragdo Pudblica, poder esse que n3o & ilimitado, ndo
se admitindo haja desvio ou abuso dele. Na espécie,
o ato de intervengado decorreu de desvio desse poder
de policia, pois ndo houve, por parte da concessio-
nfria, qualquer transgressdo a preceito legal ou
contratual que ensejasse a intervengao nos termos do
art, 289, V, j& mencionado, nem a situagao opera-
cional, financeira ou econ6mica da concessiondria
constituem qualquer ameaga 2 continuidade, 2 efi-
ciéncia ou 2 seguranga do transporte aéreo, como
estipula o art, 188, também j4 aludido. Sob esse il-
timo aspecto, alegam os impetrantes que a empresa
goza de situagio patrimonial e operacional que per-
mite manter a qualidade dos servios e soerguer-se
economicamente, sendo que a Administragao Pdbli-
ca j4 de hi tempos sabe dos problemas econdmicos
da concessiondria resultantes das baixas tarifas de-
correntes da implantagao, em 1986, do Plano Cru-
zado. A intervencio, no caso, teria realmente de-
corrido em represélia 3 empresa por ter esta ingres-
sado em jufzo para obter indenizag3o pelos prejuizos
sofridos em decorréncia dessa polftica de tarifas, e
ndo por descontinuidade, ineficiéncia ou inseguran-
¢a com relag@o aos servigos concedidos.

Em face disso, requereram os impetrantes a con~
cessdo de liminar para sustar os efeitos do ato im-
pugnado pelos prejuizos irreparéveis que a interven-
¢a0 estaria prestes a causar (inclusive alienagdo de
aeronaves), bem como deferimento, afinal, da se-
guranga, para declarar-se nulo o decreto atacado,
“face 3 ilegalidade formal do Decreto n? 96.653, de
6 de setembro de 1988, que ndo obedeceu ao due
process of law do art. 289 do Cédigo Brasileiro de
Aeronfutica, bem como em razio do inequfvoco
desvio de poder de que sc revestiu aquele ato admi-
nistrativo,

A fls. 157/157-verso, o eminente Ministro Syd-
ney Sanches, no exercicio eventual da Presidéncia
desta Corte no perfodo de férias, requisitou infor-
magdes, declarando que, 2 vista delas, decidiria so-
bre o pedido de liminar,

As informagdes foram prestadas pelo Excelen-
tissimo Sr. Presidente da Republica a fls, 161 e se-~
guintes, Nelas se sustenta, em sintese, que a inter-
veng3o baseada no art, 188 do Cédigo Brasileiro de
Aeronfutica nio est sujeita ao processo aludido no
art. 292, que se exige apenas no caso de a interven-
¢io ter sido decretada com base no inciso V do art.
289, De outra parte, nega-se a ocorréncia de desvio
de poder na decretagio da intervengao, alegando-se:

“VII — A Transbrasil vem, desde muitos anos,
atravessando sérias crises em continuagio, s6 evitd-
veis pelos socorros financeiros levados pelo Minis-
tério da Aeronfutica, que patrocinou sempre esses
auxflios. E a eficicia destes pode ser aferida da cir-
cunstincia sé de ter ela sobrevivido tanto tempo sem
perder a autonomia transitoriamente (Documento n?
2, fl, 11 — Documento n? 3 — Documento n® 4),

VIII — Também nao se pode negar os saos pro-
pésitos governamentais, quer em auxiliar, quer em
tentar preservar a empresa, cuja sobrevivéncia no
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contexto da inddstria o Ministério da Aerondutica
considera necessiria. Quem tem esses propGsitos e
assume compromissos que a entidade privada nio
tem condig¢des de saldar ndo pode estar penalizando,
nem, contraditoriamente, tentando levar a empresa
ao fracasso. Se esse fosse o objetivo, bastava dei-
x4&-la com a sua incapacidade de fazer frente a com-
promissos que vém sendo rolados de ano para ano
com riscos sempre presentes de um requerimento de
faléncia.

IX — Na documentagao anexa (Documento n® 3),
datado do longinquo ano de 1976, os eminentes jul-
gadores poderdo verificar que ninguém pode sobre-
viver tanto tempo em tais dificuldades sem que re-
ceba auxflios externos, e estes forem sempre busca-
dos, lutados e obtidos por interferéncia do Ministé-
rio da Aerondutica junto ao Ministério do Planeja-
mento e da Fazenda.

X — Incompreensfvel que os impetrantes reco-
nhegam documentalmente as dificuldades intrans-
ponfveis para levar adiante a empresa com seus pré-
prios recursos e se oponham 3 intervengao destinada
precisamente a suprir-lhes as deficiéncias. E o fato &
tanto mais grave quando se atenta para o oficio CAC
AA-08-0401/87, de 4 de agosto de 1987 (Docu-
mento n? 1), no qual o impetrante pessoa fisica, o
Presidente da segunda impetrante e o Diretor-Presi-
dente da empresa afirmaram:

“Evidenciando a sinceridade de propésitos de
toda a administragao e diante da necessidade de so-
lugdo imediata dos graves problemas do momento,
vimos dizer a Vossa Exceléncia que, se assim tam-
bém entender esse Ministério, estamos de pleno
acordo que se proceda 2 intervengio na Transbrasil,
de conformidade com as normas do Art. 188, pelo
prazo imprescindfvel A normalidade dos neg6cios da
empresa’’,

XI - Reconhecem, portanto, os impetrantes:

— a grave situagao que j4 atravessava a empresa
em 1987;

—estar de acordo com a intervengao;

— que a intervencdo salvadora se fizesse com
base no art, 188 do Cédigo Brasileiro de Aeronfuti-
ca,e

— que a intervengio durasse pelo tempo necess4-
rio para lhes restituir a companhia devidamente sa-
neada,

XII — Ainda que fosse injungio, para aplicacdo
do regime de intervengdo, a audiéncia dos responsé-
veis pela entidade intervinda, nada mais se poderia
exigir do processo depois dessa aquiescéncia ex-
pressa e antecipada ao ato presidencial,

XHI - Ainda acresce que o Ministério da Aero-
niutica hesitou muito em propor a medida, uma vez
que desconhecia a extenso exata das dificuldades da
Transbrasil, s6 conhecidas apds vérias auditorias.
Mesmo que por excesso de formalismo se exigisse,
como foi assoalhado, a sindicincia, perfcia ou au-
ditoria, prévia, no curso do processo ou no fim dele,
ainda assim o ato presidencial esti a coberto de
censura, Mesmo porque as providéncias seriam



perfeitamente dispenséveis, depois da confusao feita
pelos responséveis pela Transbrasil.

XIV — O due process of law visa assegurar o di-
reito de defesa, o contraditdrio, e nio constituir vef-
culo de impugnagdo Aquilo que o préprio interessa-
do pediu. Que significado pode ter o processo quan-
do & a prépria parte que assinala a urgéncia do so-
corro, o seu alcance ¢ duragdo? Invocar a prerroga-
tiva superada pela atitude das impetrantes é dar ca-
riter risfvel a um procedimento sério e de finalida-
des construtivas, adotadas por quem carece de inte-
resse pessoal mediato ou imediato, enquanto a atitu-
de de quem pede a medida, e depois se opde a ¢la,
deve ser olhada sob reserva, porque em um dos dois
momentos nao foi sincero, nao foi leal.

XV = O due process of law tem como esséncia o
direito de nao ser julgado sem ser ouvido, de ndo ser
julgado por autoridade incompetente, nem sofrer
pena ndo prevista em lei. Jamais se cogitou desse
processo para assegurar a eutanfsia, o direito de
morrer, que a isso conduz o raciocfnio quanto 2 ar-
giiicdo de um formalismo contra a realidade dos fa-
tos. Revela-se litigante de m4-fé quem requer pro-
vidéncias 3s autoridades, obtém-nas e recorre 2 Jus-
tia para obter a condenagéo do salvador.

XVI - Desde 1987, vem o primeiro impetrante
que, alifs, invoca direito em nome da Fundagio dos
Empregados mas ndo conta com o apoio deles, ex-
ternando suas preocupagses com a empresa, alertan-
do para a necessidade da solugdo que nao encontrou
nos trinta anos de vida da entidade, pedindo a inter-
veng3o, e quando o Governo se dispde a promové-
la, sai o primeiro impetrante 3s ruas, clamando por
Elrey.

XVII - O primeiro impetrante, que tem tudo
para criar uma situagdo de tumulto e confusdo que
conduza ao sucesso de sua a¢do de indenizagdo, vé
em toda ag3o séria um interesse escuso, esquecendo-
se de que o Governo hesitou muito tempo em inter-
vir, apesar de sua insisténcia, ¢ s6 o fez levado pela
necessidade de assegurar a existéncia da Transbrasil,
porque ela integra, como fator de equilfbrio, o con-
texto da polftica aeronfutica. Fora disso, nenhum
interesse move o Governo a atitudes paternalistas
para com maus empresirios,” (fls, 219-21.)

A fls. 224, o ilustre Ministro Rafael Mayer, co-
mo Presidente da Corte, concedeu, em parte, a limi-
nar requerida, ¢ o fez nestes termos:

“Trata-se de mandado de seguranga impetrado
por Omar Fontana, Fundag3o Transbrasil e Trans-
brasil S.A. Linhas Aéreas contra ato do Exmo, Se-
nhor Presidente da Repdblica que decretou a inter-
vencdo na empresa acima referida, requerendo que
se lhe conceda liminar. No exercfcio eventual da
Presidéncia, o eminente Ministro Sydney Sanches
condicionou a avaliagio do pedido de cautelar s
informagdes da autoridade coatora, que foram
prestadas ¢ por mim examinadas para o fim em
causa. Concedo em parte, e em carfiter provisério, a
medida cautelar requerida no presente mandado de
seguranga, para determinar a vedagfo da préitica de

qualquer ato que implique a disposi¢do de bens do
ativo permanente, a constitui¢3o de Onus reais ¢ a
prestagdo de garantias a terceiros, responsabilizando
o patrimbnio da empresa sob intervencdo, tendo
como referéncia o pardgrafo Wnico, acrescido ao art.
22 do Decreto n? 96.653/88, pelo art. 12 do Decreto
n® 97.141/88. A vedagdo dura até que seja julgado,
no mérito, o mandado de seguranca, cuja eficicia se
visa, desse modo, a garantir, em caso de deferi-
mento, na conformidade dos pressupostos estabele-
cidos no art. 72, 11, da Lei n? 1.533/51. Comunique-
se ao Exmo. Sr. Presidente da Repiblica, ao Sr. Mi-
nistro de Estado da Aeronfutica e ao Sr. Interventor
na Transbrasil S.A. Em seguida, prestadas que fo-
ram as informagdes, encaminhe-se 3 distribuigdo
ordinfria.”

Transbrasil S.A. Linhas Aéreas, representada
pelo Interventor nomeado nos termos do Decreto
ora atacado, requereu sua intervengao no feito como
assistente litisconsorcial da autoridade impetrada, e,
na mesma peti¢do, pediu a reforma do despacho
concessivo da liminar, solicitando, se negada, fosse
seu pedido havido como agravo regimental.

O eminente Ministro Rafael Mayer, mantendo o
despacho em causa, levou o agravo a julgamento
deste Plen4rio, que, por unanimidade de votos —es-
tava eu ausente justificadamente — the negou provi-
mento. A ementa do ac6rdio € esta:

““Mandado de seguranga. Medida liminar. Agra-
vo Regimental. Art. 72, I da Lei n® 1.533/51.

A medida liminar n3o tem por objeto o mérito
da causa, mas a garantia da eficcia do julgado, caso
favordvel ao Impetrante. Presenca dos requisitos do
art. 72, 11, da Lei n® 1.533/51.

Agravo Regimental improvido.” (fls. 310)

Distribufdo a mim o feito, abri vista dos autos A
Procuradoria-Geral da Repiblica, que, a fls,
315-20, assim se manifesta, em parecer do Dr. Af-
fonso Henrique Prates Correia:

“O mandado de seguranca esti sendo impetrado
por Transbrasil S.A. Linhas Aéreas e por seus con~
troladores, Omar Fontana ¢ Fundagao Transbrasil,
que se insurgem contra o ato interventivo, decretado
pelo Excelentfssimo Sr, Presidente da Repiiblica, na
empresa que € uma das impetrantes,

2. Alegam que a intervengao seria mera represi-
lia, decorrente de terem ajuizado agdo de indeniza-
¢30o contra a Uniao Federal, o que impediria o livre
curso da demanda, por levar a empresa 2 faléncia e
evitar a reparagio do dano, causado pela politica ta-
riféria imposta pelo poder concedente.

3. Dizem que a situagio da empresa € a mesma,
h4 muitos anos, ¢ acrescentam que seria ‘indispens4-
vel dizer — alto e bom som — que a Transbrasil goza
de uma situag3o patrimonial e operacional que per-
mite ndo s6 manter a qualidade dos servigos como,
sobretudo, soerguer-se economicamente’,

4, Por fim, apontam a falta de diligéncia ¢ a
omissio no dever de agir, do interventor, como ca-
pazes de produzir um novo caso ‘Panair’, retratando
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como ruinosa sua gestio empresarial e diferindo-a
da anterior, muito bem-posta em sua atuagao.

5. Essa situagio fitica € desenhada na inicial, em
apoio a fundamentos jurfdicos, que levariam 2 con-
cessdo da seguranga.

6. Assim, definem os impetrantes, como vicios
do ato de intervengéio, a ilegalidade e o desvio de
poder, concluindo que a inobservincia do devido
procedimento legal, na aplicagio da penalidade, ¢ o
exercicio abusivo do poder de polfcia o maculariam,
justificando a decretaciio de sua nulidade.

7. Prestadas as informagdes de estilo e concedida
liminar para sustar determinados atos de gestio,
acudiu, como litisconsorte passiva, a mesma Trans-
brasil S.A, Linhas Aéreas, uma das impetrantes,
agora representada pelo interventor nomeado para a
fungao.

Goo)

8. Entendo induvidosa a legitimidade de Omar
Fontana e Fundagio Transbrasil, como acionistas
controladores, para a impetragdo, eis que o ato in-
terventivo retira-lhes a gestdo da empresa,

9. Nao & admissfvel, no entanto, a extravagante
posicdo da Transbrasil S.A, Linhas Aéreas, dife-
rentemente representada € ora como impetrante, ora
como litisconsorte passiva, Deve ser exclufda da
impetragdo, pois estando a intervengio em vigor,
n3o a representa Roberto Carvalho de Castro, que
assina a procuragio de fls, 23.

(o)

10. Ndo me parece, data venia, que estejam cer-
tos os requerentes, quando apontam ilegalidade e
desvio de poder no ato por eles impugnado.

11. Querem que tenha ocorrido a inobservéncia
do devido procedimento legal, ao ser decretada a
intervengdo na empresa, pois nio foi a mesma pre-
cedida do procedimento administrativo determinado
pelo Cédigo Brasileiro de Aeronfutica, no seu art,
292, em que se assegura o direito 3 ampla defesa na
apuragdo ¢ julgamento das infragGes 3 normas pre-
vistas no Cédigo. Assim, o contencioso precederia 2
aplicagdo da penalidade.

12. A norma supracitada, de direito adjetivo, te-
ria que ser observada, mesmo em se tratando de in-
tervengio, pois a norma de direito material que a
possibilita, o art, 188 do Cédigo Brasileiro de Aero-
naiftica, nio excluiria a exigéncia do procedimento
prévio como condigo para ser aplicada a sang30, O
argumento & robustecido com a citagdo do art, 289,
item V, do mesmo Cédigo, que prevé, em caso de
infragdo aos preceitos legais, interven¢io nas em-
presas concession4rias ou autorizadas.

13. O argumento, conforme se verifica, parte da
idéia de que a intervengao € sempre uma penalidade,
decorrente de uma infragdo legal, necessitando,
pois, de contencioso em que se assegure ampla de-
fesa. ‘

14. O equivoco € manifesto, conforme pode ser
constatado pelo teor do art. 188, fundamento para a
intervengao:
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O Poder Executivo poder intervir nas empresas
concessionérias ou autorizadas, cuja situag3o opera~
cional, financeira ou econ8mica ameace a continui-
dade dos servigos, a eficincia ou a seguranga do
transporte aéreo,

§ 12— A intervengio visarf ao restabelecimento
da normalidade dos servigos e durarf enquanto ne-
cesséria A consecugfo do objetivo,’

15. Ora, a intervengao decorrente da necessidade
de resolver problemas econ6micos ou financeiros,
que n3o conseguem ser resolvidos pelos gestores da
empresa, nio €, a toda evidéncia, uma sangao, € ndo
resulta, forgosamente, de uma infragéo legal come-
tida pela concession4ria.

16, A intervengdo, no caso, visa a assegurar a
continuidade na prestag3o regular do servigo pibli-
co, ameagado por uma situagio objetiva de dificul-
dades econSmicas ou financeiras, que pode ter ind-
meras origens, inclusive a m4 gestio administrativa,
N3o se trata, entretanto, de pena, mas de medida
administrativa visando, pela restauragio da empre-
sa, que o servigo continue a ser prestado, pois € este
o objetivo primeiro da concessdo, Por isso nio h4
que se falar em defesa, pois ndo hé acusagio, mas
mera verificagio, apurdvel em auditoria ou docu-
mentos que sirvam para tanto,

17. Ali4s, que a intervengfio nio & penalidade,
reconhecem os préprios impetrantes, que em carta
dirigida a0 Exmo. Sr. Ministro da Aeronfutica de-
claram que concordam com ela, isto j4 em 4 de
agosto de 1987, como solugdo imediata de graves
problemas e pelo prazo imprescindfvel 3 normaliza-
¢Ao dos negécios da empresa, O documento ests As
fls. 250-3 do autos.

18. A nédoa de desvio de poder & tamb&m apre-
sentada como vicio que deveria conduzir A decreta-
¢do de nulidade do ato administrativo de interven~
céo.

19. Na verdade, esté claro que ao considerar o
ato interventivo como represilia da administragao
pdblica, em uma empresa que, repita-se — ‘alto e
bom som’ — goza de uma situagio patrimonial e
operacional que permitem nfo s6 manter a qualida-
de dos servigos como, sobretudo, soergucr-se eco-
nomicamente, outra coisa nfo pretendem os impe-
trantes, de imediato, que retratar o abuso de poder.

20. Alegam, para tanto, o exercfcio abusivo do
poder de policia, pela administrag3o.

21. De infcio, deve-se discordar que as relagGes
entre o poder concedente ¢ as concessionérias de
servigo pdblico estejam vinculadas, de alguma for-
ma, ao poder de polfcia, porque essas relagbes sio
ditadas pelo contrato. Deste modo, quando o poder
concedente intervém em uma concessionfria de ser-
vigo piblico, ele exerce um direito originfrio de um
contrato, nele inclufdo as normas estatutirias que
regem a espécie. Néo se trata, portanto, data venia,
de exercfcio de uma modalidade de poder do Esta-
do, mas de ato administrativo decorrente de uma
relagio jurfdica, somente alcangdvel por mandado



de seguranga porque os contratos de concessdo de
servio publico t8m caracterfsticas peculiares, al-
gumas delas tfpicas de ato de autoridade, como a
intervengao.

22, Assim, deve ser examinado se o direito do
poder concedente foi exercido de modo regular ou
abusivo, pois a intervengio, nos termos do art. 188
do Cé&digo Brasileiro de Aeronfutica, somente €
admitida para as finalidades a que se destina, Por
isso, evidencia-se que a inexisténcia de motivo ma-
cularia o ato interventivo,

23. A margem de discricionariedade que existe
na avaliagfo da situag@o prevista no mencionado art.
188 & 6bvia. Decidir sobre a ocorréncia dos moti-
vos, em mandado de seguranga, € muito diffcil.

24, No caso dos autos, entretanto, € flagrante
que a situagio financeira da Transbrasil ndo era das
mais agraddveis, parecendo fantasiosa a hipStese de
uma vindita e absurda a idéia que se pretendia, com
a intervengiio, conseguir a faléncia da empresa, co-
mo meio de salvar a Unido Federal de uma possivel
obrigagio de reparar o dano causado por sua polftica
tariffria.

25, Quanto aos acertos ou erros da gestio do in-
terventor, impossfvel apuri-los neste procedimento,
sendo inaceitdvel, no entanto, apresenti-la como
abusiva pelo fato de serem feitas alicnagSes de bens
ou gravame dos mesmos, bem como a realizagao de
operagdes de crédito, pois a gestio empresarial &
plena, nio se limitando a administrar o custeio,
mormente quando o resultado de uma auditoria &€ o
de fls. 283/301,

26, A tentativa de buscar semelhangas entre o
caso ‘Panair’ e o caso ‘Transbrasil’ esgota-se em seu
apelo emocional e de adverténcia, pois as medidas
adotadas foram diferentes, ndo havendo sequer indf-
cios, nos autos, de que a Unido Federal pretende le-
var, por seus agentes, a Transbrasil 2 faléncia.

27. E evidente que h4 sempre o risco de uma m4
gestdo pelo interventor, cujos efeitos seriam supor-
tados pelo Tesouro Nacional, mas a decisdo sobre
a interveng3o, neste aspecto, & polftica, incumbindo
ao Governo avaliar de sua conveniéncia, conside-
rando os valores que estejam em causa.

28, Pode acontecer que a intervengio termine
com o reconhecimento que n3do h4 solugfo para a
empresa. Neste caso, as razdes para que isto aconte-
cesse deverdo ser apuradas em momento oportuno €
em procedimento préprio, Nos autos, nio h4 indica-
3o definitiva a respeito. E induvidoso, apenas, que
a sua situagio econdmico-financeira ndo era boa,
antes da interveng3o, contrariamente ao que quer
propagar a inicial, Provam-no os documentos dos
autos, especialmente os assinados pelos préprios
impetrantes, € a auditoria feita por empresa inde-
pendente (fls. 250/301). E ndo resta ddvida que a
intervengdo foi vista pela Transbrasil como uma t4-
bua de salvagio e jamais um castigo, tanto que foi
pedida.

29, Assim, ndo se configura a hipStese de que o
ato interventivo caracterize abuso de poder, mas

exercicio regular de direito, previsto no art. 188 do
Cédigo Brasiieiro de Aerondutica, € a conclusio so-~
bre a real situagdo financeira da empresa, pelo que
estd nos autos, € a de que se justificava a interven-
3o, pois existentes 0s pressupostos que a autoriza-
vam.

30. De qualquer modo, se os impetrantes tém
provas em contrério, elas nio estdo no processo, de-
vendo ser ressaltado que as afirmagSes da inicial,
redigidas com brilho inegével, ndo se conjugam
com a situagio fitica trazida a julgamento.

31. Em face do exposto, o parecer € pelo inde-
ferimento da seguranga.

E o relatério.

VOTO

O Sr. Ministro Moreira Alves (Relator): 1. Le-
vanta a Procuradoria-Geral da Repiblica a prelimi-
nar de que a Transbrasil S.A. Linhas Aéreas, repre-
presentada por seu interventor, deve ser exclufda da
impetragio, “pois, estando a intervengao em vigor,
ndo a representa Roberto Carvalho de Castro, que
assina a procuragao de fls. 23” (fls. 316).

Nao procede a preliminar levantada,

A concessionfria, ainda que sob intervengao do
concedente, tem, obviamente, legitimidade ativa
para insurgir-se contra o ato interventivo, pleitean-
do sua nulidade. E, para isso, quem a representa sio
seus representantes legais, que, em virtude da inter-
vengao, nio perdem essa qualidade, uma vez que
apenas os seus poderes de gestdo dos negdcios pré-
prios & que se suspendem durante o perfodo em que
aquela se executa,

Ademais, nio hd que se pretender que, no caso, a
mesma Transbrasil S.A. Linhas Aéreas seja, ao
mesmo tempo, impetrante e litisconsorte passiva. E
ela, em verdade, apenas impetrante, a assisténcia li-
tisconsorcial, que, implicitamente, foi admitida pelo
ilustre Ministro Rafael Mayer, diz respeito, em ver-
dade, ao interventor nomeado, que interveio no
mandado de seguranga para sustentar essa sua posi-
¢do,

2. Rejeitada a preliminar, passo a examinar o
método da seguranga.

Dois sdo os fundamentos em que ¢la se apéia: o
da ilegalidade do ato que decretou a intervengdo,
por nio ter sido antecedido do procedimento a que
alude o art. 292 do Cédigo Brasileiro de Aeronfuti-
ca, o qual asseguraria 3 concession4ria ampla defesa
e recurso; ¢ o desvio de poder de que se revestiu o
ato interventivo,

3. Nédo t2m razdo os impetrantes quanto ao pri-
metro desses dois fundamentos.

A intervencio em causa nio foi decretada com o
carfter punitivo, em virtude da ocorréncia de infra-
¢do legal ou regulamentar, Se o tivesse sido — e,
nesse caso, se basearia no inciso V do art. 289 do
referido Cédigo (“‘Art. 289, Na infragdo aos pre-
ceitos deste CSdigo ou da legislagdo complementar,
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a autoridade acroniutica poderd tomar as scguintes
providéncias: ... V — intervengiio nas cmpresas con-
cessiondrias ou autorizadas’) — seria mister a obser-
vancia da garantia estabelecida no art. 292 que diz
respeito expressamente “‘a procedimentos instaura-
dos para a apuragio e julgamento das infrages as
normas previstas neste Cédigo e em normas regula-
mentares’’:

“Art. 292.E assegurado o direito a ampla defesa
€ a recurso a quem responder a procedimentos ins-
taurados para a apuragdo e julgamento das infragGes
3s normas previstas neste Cédigo e em normas re-
gulamentares.

§ 12 O mesmo direito serf assegurado no caso de
provid@ncias administrativas necessérias 3 apuragao
de fatos irregulares ou delituosos.

§ 22 O procedimento seri sumirio, com efeito
suspensivo,”

Como se v€ da leitura do caput desse dispositivo
e de seu § 12, o procedimento, que possibilita a am-
pla defesa e o recurso, tudo com efeito suspensivo, é
o destinado a apurar infragGes, irregularidades ou
delitos, ou seja, atos que dao margem 3 imposicao
de qualquer das penas administrativas cominadas ao
art, 289 do mesmo Cédigo.

Ora, no caso, a intervengdo ndao decorreu da
apuragdo e julgamento de qualquer ato que tradu-
zisse infragdo, irregularidade ou delito, mas, sim, da
hipStese prevista no art. 168 do Cédigo Brasileiro
de Aeron4utica, o qual reza:

“Art. 168. O Poder Executivo poder4 intervir
nas empresas concessiondrias ou autorizadas, cuja
situagdo operacional, financeira ou econdmica
ameace a continuidade dos servigos, a eficiéncia ou
a seguranga do transporte aéreo.

§ 12 A intervengio visar4 ao restabelecimento da
normalidade dos servigos e durar4 enquanto neces-
sfiria 4 consecugio do objetivo,

§ 22 Na hipdtese de ser apurada, por pericia téc-
nica, antes ou depois da intervengio, a impossibili-
dade do restabelecimento da normalidade dos servi-
Gos:

I - serf determinada a liquidagdo extrajudicial,
quando, com a realiza¢@o do ativo, puder ser atendi-
da pelo menos a metade dos créditos;

II - seré requerida a faléncia, quando o ativo néo
for suficiente para atender pelo menos a metade dos
créditos, ou quando houver fundados indfcios de
crimes falenciais.”

Portanto, no caso, ocorreu a intervengdo-remé-
dio (disciplinada no art. 168 acima transcrito), ¢ ndo
a intervengdo-sangdo (prevista no inciso V do art.
289).

Para a interven¢io-remédio, nio assegura o C6-
digo a garantia que o art. 292 exige quando se trata
de apuragio de infragdo, fato irregular ou delito,
para o efeito de, em hip6tese positiva, aplicar-se a
intervengio-sangio,

Aliés, ainda quando ndo haja — como existe em
se tratando de concessGes de linhas aéreas — lei fa-
zendo essa disting30, a doutrina tem entendido que &
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licita a intervengdo do Estado nas concessiondrias,
independentemente de processo, para assegurar a
continuidade, a eficiéncia e a seguranga dos servigos
concedidos. A propésito, observa Cretella Jinior
(Direito administrativo brasilciro. Rio de Janeiro,
Forense, 1 (301): 457, 1983):

“Em perfodos normais, também se legjtima a
intervengdo do Estado na vida das concession4rias,
sempre que se evidencie a incapacidade destas para
atingirem as finalidades previstas.

Diante dos postulados que informam o direito
ptiblico, € inadmissivel que o Estado fique indife-
rente ao funcionamento de empresa concession4ria
que, tendo recebido o alto encargo de gerir servigos
que o préprio governo lhe confiou, falhe no cum-
primento da delegagio conferida.

A intervengdo da empresa é medida de excegio,
em geral transitéria, verificando-se de um momento
para outro, A urgéncia constitui uma das justificati-
vas de intervengao e, por isso, ndo & possivel exigir
indenizag¢do prévia, processo moroso, que tiraria do
instituto intervencionista a prépria razao de ser.”

Em se tratando de concessio de linhas aéreas, em
que a situagio operacional, financeira ou econémi-
ca, direta ou indiretamente repercute na seguranga
do transporte aéreo, nio deixou a lei 2 doutrina e
3 jurisprudéncia a discussio desse problema, mas o
disciplinou, dadas até as proporgdes, em geral ca-
tastréficas, dos desastres aéreos.

4. No que diz respeito ao desvio de poder do ato
interventivo, ele somente pode ser reconhecido em
mandado de seguranga se, em face de prova docu-
mental inequfvoca e excludente de contestagdo séria,
ficar evidenciado.

E, na espécie, isso nio ocorre,

De feito, a intervengdo — como est4 expresso no
Decreto n? 96.653, ora atacado — se fez para “‘resta-
belecer a normalidade da situagdo econSmico-fi-
nanceira’” da Transbrasil S.A. Linhas Aéreas. Ora,
dos autos ressalta nftido que a situag@o financeira da
empresa de h4 muito & diffcil; e saber se ela—como
pretendem os impetrantes na inicial (fls. 13-4) —n30
sc agravou a ponto de tornar necessria a interven-
¢do, mas decorreu, apenas, de represélia A proposi-
tura de uma ag@o de perdas e danos contra o Poder
concedente por causa da polftica de reajuste de tari-
fa, € questiio que exige contraditdrio com instrugio
probatéria (inclusive perfcia), o que n3o se compa-
dece com o rito sumarfssimo do mandado de segu-
ranga. Alids, os préprios impetrantes, em 4 de
agosto de 1967, dirigiram carta a0 Exmo, Sr. Mi-
nistro da Aeronfutica, onde, além de reconhecerem
as graves dificuldades financeiras que a empresa
atravessava a exigir providéncias imediatas, com a
urgente entrada de recursos solicitados em maio de
1967, para o restabelecimento, a curto prazo, do
equilfbrio financeiro, davam a sua plena concordéin-
cia a que o Ministério da Aeronfutica interviesse na
companhia, nos termos do art, 188 do Cédigo Bra-
sileiro de Aeronfutica, Eis o teor desta Carta, que se



encontra na documentagdo apensa aos autos (doc,
n? 1)

*“Em aditamento A nossa exposi¢io sobre a situa-
¢30 administrativa ¢ financeira, datada de 6 de maio
iiltimo, em tramitacio no Ministério da Aeronfiuti-
ca, ainda sem solugdo definitiva, vimos dizer a
Vossa Exceléncia que a conjuntura atual nos parece
aconselhar providencias imediatas, capazes de evitar
que se atinjam estdgios geradores de conseqiiéncias
de diffcil reparagio,

Continua a empresa a operar normalmente, j4
havendo sinais de recuperagio, em decorréncia da
polftica que vem buscando a realidade tariféria.

certo, também, que a Transbrasil se constitui
em valioso instrumento para a manutengio do setor
no dmbito da iniciativa privada, n3o podendo ter sa-
crificada sua existéncia, apds ter sido obrigada a
operar durante meses com prejufzos decorrentes do
congelamento das tarifas, em bases absolutamente

Mesmo sendo uma empresa privada, estd ainda a
Transbrasil sujeita 3s limitacGes da legislagdo espe-
cffica, consubstanciadas notadamente no manda-
mento do art. 167 da Constituigao Federal e do art.
193 do Cédigo Brasileiro de Aeroniutica, que de-
termina o seguinte:

‘Os servigos aéreos de transporte regular ficario
sujeitos As normas que o Governo estabelecer para
impedir a competigao ruinosa e assegurar o seu me-
lhor rendimento econdmico, podendo, para esse
fim, a autoridade acronfutica, a qualquer tempo,
modificar freqiidncias, rotas, horfrios e tarifas de
servigos e outras condigdes da concessio ou autori-
zag@0.’

Entende esta administragdo que, apesar das gra-
ves dificuldades do momento, oriundas da antiga
¢ j4 modificada polftica governamental para o setor
¢, portanto, inimputfiveis 2 diregdo empresarial,
continua a Transbrasil prestando relevantes servigos
no setor de transporte aéreo, com o0s beneficios so-
ciais deles resultantes, com um quadro de seis mil e
duzentos funcionfrios, trabalhando com dedicagao e
entusiasmo para a consecugio de seus objetivos,

Mantém a Transbrasil suas enormes potenciali-
dades, apesar de, no momento, j4 apresentar com-
promissos financeiros vencidos e que, de pronto,
nio puderam ser honrados.

A auditoria que foi recentemente realizada, pelo
Ministério da Aecronfutica, demonstrou que a
Transbrasil tem condigGes de, a curto prazo, resta-
belecer seu equilibrio no setor financeiro, pois todas
as suas outras ireas de atividade funcionam nor-
malmente,

Para que esse equilfbrio seja alcangado rapida-
mente, hd necessidade imperiosa da entrada ime-
diata dos recursos solicitados no nosso relatdrio de 6
de maio dltimo, no qual demonstramos de maneira
clara onde e como ocorreram as perdas financeiras,

O Cédigo Brasileiro de Aeronfutica (Lei n®
7.565, de 19.12.86), em seu art. 188, outorga ao
Poder Executivo a faculdade de intervir nas empre-

sas concessiondrias ou autorizadas, cuja situagio
operacional financeira ou econ6mica ameace a con-
tinuidade dos servigos, a eficiéncia e a recuperagio
do transporte aéreo, e o § 12 do mesmo artigo diz
que a intervenclio visard ao restabelecimento da
normalidade dos servigos e durard enquanto neces-
sria A consecugiio do objetivo.

A Transbrasil apresenta a singularidade de ter
apenas desequilfbrio financeiro momentineo, como
j4 apurado pela auditoria realizada pelo Ministério
da Aeronfutica, tendo em pleno ¢ perfeito funcio-
namento todos os demais setores da empresa, o que
lhe di condigGes de recuperagio do seu equilfbrio
financeiro, desde que algumas medidas paralelas
venham a ser adotadas,

Incluem-se entre elas aquelas que assegurem o
seu melhor rendimento econdmico, através do equi-
Ifbrio competitivo do mercado, dentre as normas
contidas no art, 193 do Cédigo Brasileiro de Aero-
nfutica acima citado,

Evidenciando a sinceridade de propésito de toda
a administrag3o e diante da necessidade de solugao
imediata dos graves problemas do momento, vimos
dizer a Vossa Exceléncia que, se assim também en-
tender esse Ministério, estamos de pleno acordo que
se proceda a intervengo na Transbrasil, de confor-
midade com as normas do art. 188, pelo prazo im-
prescindfvel 3 normalizagdo dos negécios da em-
presa.

A sugestiio, ora oferecida, tem como fulcro a
grande confianga que a Transbrasil deposita em
Vossa Exceléncia e nas autoridades do Ministério da
Aeronfutica, sempre voltadas para os interesses do

A Fundago Transbrasil, maior acionista da em-
presa, subscreve também o presente, manifestando
sua concordincia com o que acima foi exposto e
com a alternativa sugerida.”

5. Observo, por outro lado, que a concessionéria
sob intervengao nao estd a descoberto quanto 2 pos-
sibilidade da m4 gestdo de seus negdcios por parte
do interventor e de seus auxiliares, certo como &
que, se essa hipGtese se efetivar, o Estado respon-
der4 pelos danos causados,

6. Em face do exposto, indefiro a seguranca,
ressalvando, porém, as vias ordinfrias no tocante 2
alegacio de desvio de poder quanto ao ato interven-
tivo,

VOTO

O Sr. Ministro Paulo Brossard: Sr. Presidente,
acompanhej com a maior atengdo o relatério e o
voto emitidos pelo eminente Ministro Moreira Al-
ves, neste Mandado de Seguranga 20,900 do Distrito
Federal.

Recebi memorial da impetrante, que i tumbém
com a devida atengao. A despeito da complexidade
do problema e das suas dificuldades, com a exposi-
¢3o do ca»o e a enunciacdo do voto, estou em condi-
¢oes de votar com tranqiilidade de consciéncia.
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A objetividade da exposigdo, a screnidade da
apreciagio dos virios problemas suscitados por
partc do Relator, dio-me elementos para que eu
vote com S. Exa,

Assim, acompanhando o voto do eminente Re-
lator, indefiro a seguranga.

vOTO

O Sr. Ministro Sydney Sanches: Sr. Presidente,
ndo se trata de intervengdo punitiva (art. 289), mas
saneadora (art. 188), ndo se aplicando ao caso o
princfpio do due process of law. Nao h4 prova pré-
constituida inequivoca do abuso de poder, desca-
bendo, no dmbito estreito do mandado de seguranga,
dilagdo probatdbria para eliminagio das dividas.

Os demais fundamentos da douta sustentagdo
oral ndo foram, ao que informa o eminente Relator,
deduzidos na inicial, nio comportando, pois, apre-
ciagdo.

Isto posto, acompanho o voto de S. Exa., inde-
ferindo o pedido, inclusive com a ressalva, que fez,
das vias ordindrias,

VOTO

O Sr. Ministro Aldir Passarinho: Sr., Presidente, o
Cédigo Brasileiro de Aeronutica prevé duas hips-
teses de intervengao: uma, a do art. 188; outra, a do
art. 289, V, Elas se diferenciam fundamentalmente,
A do art, 289 inclui-se no capftulo relativo 3s provi-
déncias administrativas, quando se verificam infra-
gOes aos preceitos desse mesmo Cddigo. HS uma
gradagdo de medidas a serem tomadas que vai da
multa 3 intervengio.

O art. 188 estabelece a possibilidade de inter-
vengdo nas empresas concessionrias ou autorizadas
quando houver ameaga 3 continuidade dos servigos,
eficiéncia ou seguranga do transporte aéreo.

O ilustre advogado, da tribuna, com o brilho de
sempre, refere-se 3 pontualidade e A regularidade
dos servigos da empresa, inclusive anota que ela re-
cebeu um prémio pela sua seguranga. Mas o art, 188
€ mais abrangente, pois se refere, também, 2 preser-
vagdo da continuidade na prestagdo dos servigos e
A seguranga do transporte aéreo,

Deste modo, se o Poder Piblico, em servigo de
tanta essencialidade como € o de transporte aéreo,
verifica a possibilidade de ameaga prevista expres-
samente em lei, pode fazer a intervengdo, embora,
no momento, até possa haver regularidade na pres-
tagdo dos servigos. Nao deve permitir que haja o
colapso, para depois adotar as providéncias neces-
sfrias para a nao interrupcdo do transporte,

E de ver que temos de examinar o mandado de
seguranga apenas sobre os dois aspectos postos na
inicial, ndo sobre aqueles outros itens colocados da
tribuna pelo nobre advogado.
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Assim, nao € possfvel um exame mais profundo
quanto 3 fundamentagio do ato, conforme S. Sa.
pretende.

Houve, entio, a intervengio. Poder-se-ia dizer
que ndo € o caso de ameaca A continuidade do servi-
€0, Mas estamos primeiro examinando..,

O Sr. Ministro Moreira Alves: V. Exa. me per-
mite? Esse argumento nio foi invocado na inicial; a
inicial invoca apenas a necessidade do devido pro-
cesso legal e a existéncia, no caso, de desvio de po-
der pelo exercicio de um poder de policia que ndo
seria cabfvel na hipétese. Mas essa matéria de saber
se realmente havia, ou ndo, ameaga 2 regularidade,
ndo foi examinada,

O Sr. Ministro Aldir Passarinho: Pareceu-me que
também havia tal alegagdo, porque como V. Exa.
leu a carta, isso mostrava que n3o teria havido...

O Sr. Ministro Moreira Alves: Li a carta apenas
para demonstrar que nos autos h4 elementos prés e
contras, no sentido da possibilidade, ou da impossi-
bilidade de haver até problemas de abuso de poder.
A situagao era dificil. Agora, saber se a intervengio
se deu s por causa da situagio diffcil momentanea-
mente, ou se¢ houve motivos outros para essa inter-
vengio, af € que eu disse que & para as vias ordiné-
rias,

O Sr. Ministro Aldir Passarinho: Mas estou fa-
zendo as consideragGes que expendi em face do dis-~
posto no art, 188 do Cédigo Brasileiro do Ar, que €
um dos fundamentais que possibilitam a intervengio
sem ser com o carfter de penalidade, o que faz com
que as hipSteses do artigo aludido se diferenciem
daquelas outras previstas no art, 289, do mesmo cé-
digo, em que h4, como V, Exa, mencionou, um pro-
cesso administrativo a ser seguido, ¢ no qual, real-
mente, se assegura ampla defesa, Entdo, tendo-se
enquadrado a intervengdo no art, 188, nos termos
em que ela se realizou, bastando que houve ameaga
de algumas daquelas situagOes ali previstas, ndo ha-
via as mesmas exigéncias previstas no art, 289 do
Cédigo Aeronfutico do Ar. Verificamos, pela lei-
tura que V, Exa, fez, que, na verdade, houve um pe~
dido da prépria empresa para que houvesse essa in-
tervengio, o que me parece de decisiva importincia
para o deslinde do caso,

Assim, Sr. Presidente, acompanho o Sr, Minis-
tro Relator, inclusive na ressalva 3s vias ordin4rias,
mas ndo fago, data venia, aquelas consideragoes que
S. Exa, fez quanto 3 questfo da responsabilidade da
Unido, por ndo me parecer sejam elas oportunas.
Apenas, como disse, ressalvo as vias ordinérias,

meu voto,

EXTRATO DA ATA

MS 20.900-3 — DF — Rel.: Min. Moreira Alves.
Imptes.: Omar Fontana e outros (Advs.: Luiz Carlos
Bettiol e outros). Autoridade coatora: Presidente da
Reptblica, Litisconsorte passivo: Transbrasil S.A. -



Linhas Aéreas representadas pelo seu Pres. Executi-
vo e Interventor, Brigadeiro-do-Ar Josué Rubens
Milhomens (Adv.: Jacob Salztein e outros).

Decis@o: por unanimidade, o Tribunal indeferiu
o Mandado de Seguranga, ressalvando aos impe-
trantes as vias ordinfrias no que concerne 2 alegagio
de desvio de poder, nos termos do voto do Relator.
Falaram: Pelos Imptes. O Dr, Celso Antdnio Ban-~

deira de Melo; pela Unifo o Dr. Affonso Henrique
Prates Correia. Plen4rio, 19.4.89.

Presidéncia do Sr. Ministro Néri da Silveira.
Presentes 2 sess3o os Srs. Ministros Moreira Alves,
Aldir Passarinho, Francisco Rezek, Sydney San-
ches, Octavio Gallotti, Carlos Madeira, Célio Borja
€ Paulo Brossard. Procurador-Geral da Repdblica, o
Dr. José Paulo Septlveda Pertence.





