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< ATIVIDADE ECONOMICA ESTATAL, SUBSIDIARIEDADE E

INTERESSE PUBLICO
Mauricio Carlos Ribeiro

Sumério: Introdugiio. 1 — A atividade econdmica do Estado
Gerencial ¢ o principio da subsidiariedade. 2 - O interesse ptiblico
como fundamento da atividade econdmica estatal. Conclusdo.
Referéncias.

Introdugiio

A dimenséo da atividade econdmica estatal, em toda a trajei6ria histdrica do ente
politico, € reflexo da opgfio pelo maior ou menor grau de intervencionisme, adotada
ainda entre os fundamentos do préprio Estado. _

De acordo com Eros Roeberto Grau, o Estado moderno surge com a vocagio de
atuar no campo econdmico; o que é modificado no tempo seria apenas a forma dessa
atuagdo, dirigida inicialmente & constituigio e a preservagiio do modo de produgfio
social capitalista, e posteriormente & substituigéo e compensagio do mercado.!

Assim & que, enquanto o Estado fundamentado nas jdéias liberais tinha como base
a maior abstengfio possivel quanto a intervengdes no dominio econfimico — devendo,
para os tedricos do Liberalismo politico & econdmico, ater-se apenas & provisio das
necessidades basicas da coletividade, como proteger a liberdade individual e a seguranga
ffsica e patrimonial dos cidaddos —, as tendéncias nacionalizantes ou socializantes do
infcio do Século XX inverteram esta l6gica, colocando o Estado no nucleo da vida
econdmica, além de conceder a este o papel de centralidade no que tange a vidasocial,
a cultura e & ideologia.

O surgimento do Estado de bem estar social, por seu turno, embora tenha retirado
do ente politico o papel de moto da vida em sociedade, manteve a grande ingeréncia
estatal sobre a economia. Com efeito, a centralidade da idéia de “justiga social” legitimou
a maior ingeréncia do ente politico na atividade econdmica, passando a figurar como
produtor de bens e prestador de servigos, muitas vezes em ambiente de competigio
com os particulares.

A opgiio pelo Welfare State, como ¢ sabido, acarretou o crescimenio exponencial
do aparato estatal, 0 que viria a se fornar a causa de sua prépria derrocada: transformado
em uma gigantesca corporagiio mas sem poder — ot mesme sem saber —usar aldgica de
mercado para se manter, e ainda necessitando oferecer 2 sociedade as prestagBes mais
bésicas, como seguranga e defesa nacional, o Estado se viu cada vez mais deficitério, o
que foi agravado pela crise fiscal das décadas de 1960 e 1970. Dependendo de recursos
tributdrios para manter ativa a enorme méquina construida ao longo de décadas de
atuagfo direta sobre a economia, e também diante da queda brutal de arrecadagdio e da

#Procurador do Estado do Rio de Janeiro. Mestre em Direito Piiblico (UERJ — 2007), especialista em
Direito da Administragiic Piiblica (UFF - 2000} e em Politicas Publicas e Governo (UFRT — 2001).
Professor de Direito Administrativo e de Direito Econdmico e Concorrencial dos cursos de pés-
graduagiio em Direito Pdblico e Tributdrio e em Direito Administrativo Empresarial da Universidade
Candido Mendes — TAVM e CPGD; professor de Direito Administrative da Escola de Magistratura do
Estado do Rio de Japeiro. Professor de Direito Administrativo do IBMEC

IGRAU, Eros Roberto, A ordem econdmica na Constituiciio de 1988, Sfo Paulo: Malheiros, 2006, p. 19.
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exaustdo do contribuinte, o modelo do Estado de bem estar acabou por se esgotar ng
major parte do mundo que o conhecey.?

Esta crise do chamado Estado Fiscal fez ascender o neoliberalismo ao patamar de
teoria econdmica a nivel mundial —tendo como centros propulsores os Estados Unidgg
de Ronald Reagan e o Reino Unido conduzido por Margaret Thatcher —, pregando 5
doutrina do Estado abstencionista, mantendo-se, porém, um minimo de intervengﬁo
estatal no domfnio econdmico, no que tange a promocio e manutengio da justica
social,

Assim, inspirado pela doutrina nealiberal — adotada, segundo Tves Gandra da Silva
Martins®, pela Constituicio de 1988 —, houve um recuo do Estado produtor, com 5
ascensao do chamado Estado Regulador ou Gerencial, preocupado nfio em prestar og
servigos ou produzir os bens, mas em supervisionar e regular a atividade econdmica,
majoritariamente devolvida & sociedade.

Entretanto, o Estado neoliberal ainda houve por bem reservar para si, em algumg
proporgio, a faculdade de atuar sobre o domfnio econdmico, como predutor de bens oy
prestador de servigos, condicionando, contudo, essa intervengio a situagdes
excepcionais estritamente permitidas pelo ordenamenio juridico — ou seja, com patente
natureza subsididria,

Outrossim, & férmula mais utilizada pelo ordenamento juridico para possibilitar o
exercicio de uma atividade econdmica pelo Estado é a invocagiio do interesse pliblico
ou de idéias similares, como o interesse coletivo ou nacional — utilizada, inclusive, pelo
ordenamento constitucional brasileiro,

O objetivo deste trabalho, portanto, é investigar a influéncia de um principio de
subsidiariedade sobre a atuagfio econdmica estatal e analisar a idéia de interesse piiblico
como elemento legitimador e justificador do exercicio de atividade econSmica pelo
Estado contemporaneo, partindo da defini¢fio de interesse piblico como o interesse
metaindividual qualificado pelo fato de sua persecuciio e prote¢io serem atribuidas ao
enle estatal,

Salientamos que a expresséo “atividade econdmica”, como aqui utilizada, refere-se
a0 que Eros Roberto Grau denomina atividade econdmica em sentido estrito’, objeto
do alcance do art. 173 da Constituigio Federal. Exclufmos do &mbito do presente trabatho,
assim, a andlise da prestagfio de servicos piblicos, concentrando o enfoque na
exploragfio, pelo Estado, de atividades econdmicas propriamente ditas.’

1-Aatividade econdmica do Estado Gerencial ¢ o principio da subsidiariedade

Como visto acima, a partir do momento em que se opta pela adogfio de um modelo
de Estado minimo, a atividade econdmica estatal se torna excepeional, e néo regra. No
Estado Gerencial, fortemente influenciado pelas idéias neoliberais, o exercicio de uma
atividade econfmica pelo ente polftico — direta ou indiretamente, através de empresas
puiblicas ou sociedades de economia mista, por exemplo — é excegdo, sendo as atividades
econdmicas, em regra, disponibilizadas apenas aos particulares.$

*Franga e Suécia, por exemplo, como dois dos dltimos exemplos de Estados de bem estar em vigor no
munde ocidental, encontram-se atualmente com expressivas dificuldades de obtengfic de recursos
para financiar a estrutura estatal por eles mantida, '

*Apud SOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito Administrativo em debate. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2004, p. 29.

*0p. cit,, pag. 103,

*Para uma diferenciagfio minuciosa entre atividade econfmica em sentido estrito e servico piblico,
ver GRAU, Eros Robetto, op. cit., pp. 110 e seguintes,

“Um bem sentido reflexo desta abstengfio estatal guanio 3 atuagfo econdmica é o processo de
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Com efeito, é dalégica do capitalisﬂmq neoliberal que seja dada ahma;g; ggtgglclgﬁg
vel & liberdade de iniciativa econdmica dos particulares, reconhech

il u garantia individual fundamental — sendo, entdo, mais do que apenas um

d:-rjilé?pioo fundamental da atividade econfmica, como mencionado por Diogo de

' %igueiredo Moreira Neto?, Marcos Juruena Villela Souto® e Lufs Roberto Barroso.®

Hi, no entanto, duas situagdes em que o Estado exerce aﬂv1q§1qa 'egonon(l)fgr:nlilg;i
é0 exefcicio de monopdlios estatals, e a _oxtl_tra g Sszfc:lr;penho de atividades ec s
i éncia com a iniciativa .

o a(l']; bri:'giﬁgr;ﬁgﬁgggﬁgsaestatais as atividades econdmicas que sio completamente

bt a(:’das 3 esfera de atuacfo dos particulares'®, sendo esta, portanto, a forma 312:113
f::dicral dé intervengio do Hstado na economia, por gerar uma excegao a liberdade

e T
Consggucil?l?cﬁg? rggé?)?gzlﬁ?géteses de exercicio monopolfstico dg atividade econdmica
pelo Es?ado, por constituir a mais gravosa forma de mterveng:alo e§tata16 nﬁzegsgigl
estar constitucionalmente fixada,.;lz, de -l’orma taxafiva e nufr'tems'c qus:is' Eartq 10000 da;
no caso brasileiro, com o servigo postal e 0 correio .aeleo‘ n;l%oga Carté 2 ,] o9
Constituigo Federal), o petrdleo © 0s minerais n_uglcmes ‘(mt. 77 da Carta de L 8),
cujo monopélio € atribuido a Unido, e a dlstribmgzum de gés ?ri}?‘deerél nferida aos
Estados-membros (Constituicio Federal, art. 25, §2 ) e ao Distrito Fe P
° -

(art. g%;d?s)é distinguir, entre as hipéteses sebn‘lctidas_ a0 rf:gnft}e_ ge monogaglllgl, g
existéncia de casos em que as atividades econ0micas sejam transieri asopgga ctr(’)le% :
de atuagsio da intervengiio monopolistica por interesse es&ateglcP '(ca\nudegres NG
ou por razdes de seguranca nacional (enriquecimento de mm'cnosno o]izfidefpelo
exemplo}, e também de situagces em que a atividade ecp{nomllca lsqa in(o) C’lpSO dcf P
Estado apenas por opgio politico-normativa (cqurlo'serlclt, para alguns, o C
postal) — tudo, porém, expresso em sede constitucional.

deSCSEaIiZﬂ(‘GO ou p:iuatizagao, através do qua] Q Estado transfere para os p.n‘twulm:es nao apenas
{5} ‘ i O 'S ipteir stitni ﬂtuaga ireta p uima

ivi nomica empresas 1 feiras, substiiuin Q la L

att idades eco 1cas, mas mesm 8 . ]b‘ do a k d “(). .
. [ . a i

interv i ¥ '18¢d0 € 0 fortalecimento de autoridades administrativas
Intervengio 1egu1at011a, cam a cr ©
ind d e, H reguladoras”. Sobre o assunto, ver, por T.(}dUS, ARAGA( ,,
independentes, como as chamadas ﬂgéncms egu e P YO L £ ]
Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras ea evoluga(; do Direitoe Administrativo to Brasil, Rio de

iro: For 2002. o i T
7[\4'11%%(;Ri011\?gi% Diogo de Figueiredo, Curso de Direito Administrativo. Rio dc Janeiro: Forense,

2001, pp. 468 e ss. . . )
I i irei jni cbate, pag. 31.
$§OUTO, Marcos Juruena Villela, Direito Adm{mslratlvo em L I
*BARROSO, Luis Roberto. “Regime Constitucional de Servigo Postal. Leg}umldad‘Z da d_tuagaodg:
iniciativa i}rivada". In SOUTO, Marcos Juruena Villela (f:oprd.). Revista tja s§ocl11agJao fos
Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, vol. IX — Direite das Concessfes, Rio de Janeiro:
Lumen Jaris, 2002, p, 130. . . .
\MoreIRA NETO, 0p, cit. , p. 470, dislingue a idéia de monopélio da de cxdl;s“"dald'e,é‘::geal2(1::1“2;’12:;:’
imeiro “importa n: i da atividade concorrente, em qualquer hip y
o primeiro “importa na vedagio do to at : ‘ S
éri ilimi ? : “exclui apenas a concorréncia na mesm
rico e ilimitado”, enquanto a exclusividade exe ¢
ﬁ(:rllls? idéntica espécie de atividade especilica e limitada, podendo ser, portanto, delegada ou apenas
autorizada quando nZo tiver escala empresarial”,

" ibidem.. . . ) ‘
”II\f:sr;z ::;ﬁzl: BARROSO, op. cit., pp. 146 e 147, in verbis. “A oulra forma de atvagiio do Bstado

para o exercicio de atividade econdmica é a monopolizada, situagdf"fcﬁapsﬂl(ut?mcntitixgnggﬁ?cll; 1\113
ifuigh r admite seja 1 ida pelo legislador ordinrio. (...) a pa f 1

a Constituighio sequer admite seja reproduzi ) r Ho- ) ‘ e

kL iti y previstos expressamentes;
igor \ idos os monopodlics estatais por ela pr : .
vigor da nova Carta, s6 sfo admit ; 05 esli prey P iraos
rid - i Constitnigio de 67/69 admitia que .
alouma pode crid-los. Lembre-se, alids, que 2 . i ) ; respe o
de%em;ir{)ados requisitos, pudesse instituir monopdlios. No mais assim na nova Constituigfio, g

deixou de reproduzir o dispositivo™.
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Por outroe lado, hd atividades econdmicas que ¢ Estado pode exercer em ambiente
de concorréncia com a iniciativa privada -- considerada por Barroso como “a forma
padréio de atuagfio do Estado como agente econdmico”' — na qual o ente estatal atua
como empresdrio, em igualdade de condicdes e sem impedir a exploraggio das mesmas
atividades pelos particulares.

Neste caso, muito embora a intervencfio estatal seja menos gravosa do que a
monopolistica, o exercicio da atividade econémica pelo Estado continua sendg
excepcional, necessitando ser expressamente motivada e estar explicitamente autorizada
por lei — entendimento que foi consolidado pelo art, 173 da Constituicio de 1988:

“Att. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constitviciio, a
exploraciio direta de atividade econémica pelo Estado sé serd
permitida quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional
ou arelevante interesse coletivo, conforme definidos em lei,” 4

A necessidade de motivagio expressa, a explicitar os aspectos f4ticos que justificam
a atuagdo econdmica do Bstado, vinculando a iniciativa aos conceitos juridicos
indeterminados de “imperativos da seguranca nacional” e de “relevante interesse
coletivo”, bem como a exigéncia de lei especifica, tornam evidente que a atuagfo
econdmica estatal, mesmo no Ambito de atividades exercidas em cardter concorrencial,
encontraum duploe limite nas idéias de liberdade de iniciativa econfmica dos particulares,
por um lado, e na regra legal de competéncia, por outro,

A intervengiio do Estado, entflo, enquanto agente diretamente envolvido na
exploragéo de uma atividade econdmica é subsididria A iniciativa particular.

Ha que se ver, contudo, que também a idéia de monopélio estatal, ao operar —
excepcionalments, como dito — o deslocamento da atividade econdmica para o rol de
atribui¢des do Estado, importa em um reconhecimento, ainda que implicito, de que a
sociedade civil néio poderia lidar satisfatoriamente com aquela atividade, levando, assim,
4 necessidade de sua exploragiio pelo ente estatal.

Tem-se, entfio, na Constiteicio de 1988, uma clara subsidiariedade implicita da
atuagdo estatal, uma vez que se reconhece ao Estado a faculdade de atnar diretamente
sobre a economia, como empresdrio, nos casos — e somente NOS casos — em que o
particular nfio possa ser o finico agente econdmico, por motivos de intetesse pliblico
ou por disposi¢do constitucional. Dizemos implicita esta subsidiariedade porquanto
derivada da interpretacdo do texto constitucional, enquanto Constituigdes anteriores,
como ade 1937" ¢ a de 1967, tanto em sua redagiio original'é quanto apés a Emenda de

BARROSO, op, cit, p. 145,

“Para Eros Roberto Grau, o att. 173 da Constitigiio de 1988 poderia ser aplicado tanto a intervengiio
monopolistica quanto & concorrencial {op. cit., pp. 283 e ss) — de acordo com tal autor, alids, o
menopdlio, no caso da atividade econSmica estatal, configuraria a regra, e nfo a exce¢io, Tal
posiglo, no entanto, se afigura minoritdria, sendo predominante o entendimento no sentido oposto,
pugnando que o art. 173 refere-se apenas hs atividades econdmicas enquanio exploradas em ambiente
concorrencial com a iniciativa privada,

BConstitniglio de 1937, art 135: “Na iniciativa individual, no poder de criaglio, de organizagio ¢ de
invengdo do individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza & a prosperidade
nacional. A intervengio do Estado no dominio econdmice s6 se legitima para suprir as deficiéncias
da iniciativa individual e coordenar os fatores da producdio, de maneira a evitar ou rosclver os seus
conflitos e introduzir no jogo das competigSes individuais o pensameato dos interesses da Nagio,
representados pelo Estado. A intervengfio no dominio econdmico poderd ser mediata e imediata,
revestindo a forma do coutrole, do estimulo cu da gestdo direta.”

%Constituiglo de 1967, art, 163, § 1° “Somente para suplementar a iniciativa privada, o Estado
organizard e explorard diretamente atividade econdmica,”

250 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (64), 2009

17 ¢ ravam literalmente a suplementaridade da atuacfo estatal. '
1969Er;1°§11;tsr:1§ pzlavras, a atuagio dirgta do Estado no dominio ccon@_:;luc;o,ltar;;?et::g
atividades monopolizadas quanio nas qxercxdas em ambiente concorr.ellzm , cL iat‘flcional
subsididria & iniciativa econdmica privada, seja por expressa prev1lsqo cortls itucional,
no primeiro caso, seja por motivo de interesse piiblico cleflmdo em lei, Pesfestével "

Q principio da subsidiariedade, outross1m,'a9_rescma—se COMo tma il thve! ndo

apenas do domifnio econdmico, mas de toda a idéia de Est;;)dq con entpg Aneo, 40

rescrever como estado ideal de coisas a reparti¢lo de at.n ullg(_)c_sd eclll s  Estado o
Sociedade, sé devendo permanecer com o Etst%do aquelas que a coletividade n& g

i ; acionar competentemente. o )}
o n;%&zz%e?gguzir a percepglzjﬁo de uma debilidade do Estado em relagio 2 1{;1@5\;239%8
econdmica, este principio de gubs1d1arledadc, em ver.dade, mdlca_ [?123 a 5(1)1 d(;ermi%‘ar
da atuagdo estatal na economia se g\reqde a uma regra de _neceslsz Efl : :&g 0 determinar
que a exploragfio de atividades econdmicas e s:anpdo c_stnt? pe n(il 5 086 € H%ﬂsco
quando as agles ou omissdes da iniciativa econdmica privada venha a colo

a satisfacio dos interesses coletivos, o desenvolvimento socio-econdmico ou a propria

etAnos #1320
existéncia do ente politico. o ) N .
Em conseqiiéncia, € de se ver que nfio existe uma liberdade de iniciativa econdmica

Gblica; ao contrario, o prineipio de livre iniciativa se aplica apenas 9ostpart1cqlli:réassﬁ£
exploragio de atividade econdmica pelo 'Estad.o, por seu nim('),l _gag Ts?& nestno
principio seu fundamento, sendo est_abelemda e hr’mtada pela egbd idade. As o, 1o (% )
tange 2 atuagdo esta&al na ec;((i)nc»m_mt a regra serd, sempre, a absten¢do, e a cio,

c i te fundamentada, a intervengao. _ N o
ncceﬁﬁ? gﬁgg?o, se a Constituigdo, por um lado, ]imita_a atuagA:ao empj‘esgrﬁl estaial ai
situagGes subsididrias e de interesse pdblico, por outro ndo preve a e;gfsitcngla e quz; qruc?a
atividade econ8mica cuja exploragio seja vedada ao Estado. Ou seja: qu qlzicr]c sc or d¢
atividade econdmica, exercida pela iniciativa privada, que apresente uma le 1E1etngm
atentatéria ao interesse da sociedade poderia ser objeto de explorago pelo StaI‘gf;
mediante previsio em lei especifica que assim estabeleca, Nio ha,C enta?, _sero e
econdmicos reservados A iniciativa econdmica privada, consagrando a Constitnigio da
Reptiblica de 1988, neste particular, uma opgio por um modslo c}edt?conomgisﬁlﬁlg?é
majoritariamente privada, mas facultando ao Estado aintervencéo, ainda que subsidic

g condicionada.

2. O interesse piiblico como fundamento da atividade econémica estatal

Conforme visto no capitulo acima, a excepcionalidade da interven¢io estatal ga
economia ¢ orientada pela idéia de subsidiariedade da exploragdo, pelo Estado, de

ituigd ] i Constitucional n® 0171969, art, 170, § 1%
UConstituigio de 1967 com redagio dada pela Emenda L n® . ]
EApenas gm cardter suplementar da iniciativa privada o Estado organizard e explorard diretamento
a atividade econdmica”. 25
§Neste sentido, GRAU, op. cit., p.285. o . e
1SOUTO, Marcos Juruena Villela. (Direito Administrativo em c!et')ate, p- 31) fala‘ em um lp.ugcfplo
da abstencio, segundo o qual o Estado nio deve exercer atividades egnnﬁmlcas, excluindo ou
concorrendo com a iniciativa privada, senfo em hipbteses t.sxlc?pcmnalsl,”de releva}nttczl_lltlit;:tlrgsgg
coletivo ou imperativo de seguranca nacional, conforme definigiio em lell, que senab lS] a
princfpio da subsidiariedade. Cremos, porém, tratar-se da mesina idéia, ainda que sob p ano; &
observagiio distintos, que & defendida por outros autores, pétrlqs e eslrangeiros, como sen ‘o o
principio de subsidiariedade: o Estado deve se abster de intervir d}1‘ctatqent§ na economia, apenas o
subsididria 3 iniciative dmica privada.

fazendo de forma suplementar e subsididria A iniciativa econd 1 ‘ o
®Neste sentido, OTERD, Paulo. Vinculagio e liberdade de conformaciio do sector empresarial do
Estado. Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 120,
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atividade econdmica em sentido estrito, Em regra, as atividades econSmicas propriamenge
ditas devem ser facultadas ao particular, sendo possivel ao Estado exercé-las apenag
110S ¢250s em que as mesmas nio sejam satisfatoriamente desempenhadas pela iniciatiyg
privada, acarretando lesdio aos intcresses da coletividade.

E esse principio de subsidiariedade da atuagfio estatal no dominio econdmico que
torna necessdria a fundamentagfio expressa, com remissio a “relevante interesse
coletivo” ou a “imperativo de seguranga nacional”, para justificar a exploragfio de
atividade econdmica pelo Estado, de acordo com o art. 173 da Constituigio da Repiiblica,
sempre autorizada por lei formal. 2

Diz Eros Grau que “seguranga nacional”, para a Constituigéo de 1988, & conceitg
completamente distinto do utilizado pela Emenda Constitucional de 1969 — atualmente
refere-se 4 defesa nacional, enguanto, no ordenamento passade, cuidava-se de prover
a seguranga do Estado contra a sociedade™. Trata-se, entdo, de atividade que importe
& defesa do pais contra a agressdo estrangeira, o terrorismo, o crime organizado
internacional etc. — como, por exemplo, a inddstria de armamentos, setor tradicionalmente
privado, mas que pode ser, por via legislativa, facultado 2 atuagiio direta estatal.® Neste
caso, alids, a exigéneia de lei efetuada pelo art. 173 da Carta de 1988 deve ser entendida
como fei federal, tendo em vista que a seguranga nacional é matéria de competéncia
legislativa privativa da Unifio Federal, de acordo com o art, 22, XXVII, do texto
constitucional,

A expressiio “relevante interesse coletivo”, por seu turno, aponta para as

necessidades gerais da coletividade, mormente no que tange as matérias referentes ao
ambiente da economia — promogio do desenvolvimento s6cio-econdmico, satisfagiio
das necessidades basicas, fornecimento de bens de consumo fundamentais, entre ontras,
Aqui, ao contririo do que se passa na hipétese anterior, a exigéncia de lei pelo art. 173
da Constituigdo da Repiiblica deve ser entendida como de lei editada pela Unido
Federal ou pelos Estados-membros, de acordo com a extensio do inferesse coletivo a
ser protegido, uma vez que as matérias de Direito Econdmico, de acordo com o art, 24,
I da Carta Magna, admitem a competéneia legislativa concorrente entre tais entes
federativos,

Importa ressaltar que a doutrina publicista muitas vezes extrema as idéias de Servigo
publico e atividade econdmica stricto sensu utilizando o critério do interesse publico:
verificando-se um interesse coletivo na atividade, ela seria algada & categoria de servico
publico; caso haja apenas um interesse estratégico ou mesmo econdmico do Estado,
ter-se-ia hip6tese de atividade econdmica em sentido estrito.™ J4 para outros, dentre os
quais citamos, com apoio no estudo de Alexandre Aragic, 0s espanhdis Ramén Parada
e Gaspar Arifio Orliz, hd na atividade econdmica em sentido estrito desenvolvida pelo
Estado um interesse pblico, traduzido nio pela essencialidade dos servicos ou uma
finalidade de servige ao piiblico, mas por um amplo e difuso conceito de interesse

M'Neste sentido, ARAGAQ, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Piblicos. Rio de Janeiro:
Forense, 2007, pp. 177 e 178.

2GRAU, Eros Roberto, Op. cit,, p. 281,

#Caso da IMBEL — Tndistria de Material Bélico do Brasil, empresa pdblica integrante da Administragio
Indireta Federal, cuja criagfio foi autorizada pela Lei n° 6,227, de 14 de julho de 1975,

*Neste sentido a ligio de José Maria Souvirén Marenilla, citado por Alexandre Aragda (¢ Direito dos
Servigos Piblicos. Rio de Janeire: Forense, 2007, p. 179), por exemplo, “uma coisa é a atuagio
empresarial do Estado, desenvolvida com fins de rentabiliadde econémica ¢ conforme o mercado, e
outra é — ou deveria ser — a atividade “de nfo-mercada’ ou de servigo pdblico.Esta se define porque,
a partit dos principios de universalidade ¢ de ignaldade que a presidem, se dirige i satisfacio de uma
necessidade coletiva cam objetivos de justica ¢ de solidariedade social, prevalentes, em todo casa,
sobre os critérios econdmicos de rentabilidade na exploragiio do servigo”.
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gblico, no qual poderia ser incluida qualquer atiyidgd.e econﬁArmg:a que beneficie a
letividade, como a promogio do desenvolvimento s(cio-econbmico.” 1088 ¢
e 61’3 de se ver, entiio, que a formula utilizada pelo art. 173 da Constituigdo de 9’ éde
Jenificativa a;mplitude, reconduzindo o intérprete & idéia de interesse pubhc.o',
g iderado como o interesse metaindividual, derivado dos direitos fundamentais,
Egjl'l;lpmmogﬁo e protegiio sdo cometidas pela sociedade ao Estado, que tem como
ﬁ"”iﬁﬁﬁiﬁé’%ﬁf{?ﬁsﬁﬁb para o exercicio de ura atividade econdmica, entdo, prender-
se-4, necessariamente, a um motivo: a satisfagﬁo dos interc;ses cuja pe;‘se;:uggé)ﬁlnhi(;
tenh,a sido atribuida pela sociedade que lhe dd suporte. “Imporla, neste Icon] lfrzl); 0,e Ainix
o contetido deste interesse pdblico, para o que sentimos necessargitlltde peq
digressdo rumo aos fundamentos da ordem Jl}r_[dlca da contemporanei ‘E e s
De acordo com a moderna Teoria Politica, © Estado conyerflpqrdn nsidern;dos
justificagdoe legitimidade atreladas a idéia de direitos ﬁfmd‘amen‘m:.?, as;lrrlr;l (ig ﬁasté;eis
aqueles que, por serem inerentes & pessoa humana, sao.mcﬂhspomvms e ce r;_)mover i
Com efeito, cumpre ao Estado, nos dias atuats, a _missao.de pro_tegtci:Ei : pe mover 08
interesses dotados de jusfundamentalidade, at{lbqlgao esta que jus rCch cion%i tima o
existéncia do ente politico estatal e das instituigdes que _1ht=i séo rela osiﬁv‘isf-l :
centralidade dos direitos fundamentais para o ordenamenito jur d1zo pos-tpu.m Esta‘do
uma realidade, chegando a ser defendida a idéia de um Grundrechisstaat,
ireitos Fundamentais. ‘ o
dos ]]g:tzl:t(;(s:ensﬁo dos direitos fundamentais & categoria de funglame‘nto‘ de d| u;tl?(;l zg;gg
¢ legitimidade do Bstado, no entanto, nde teve o COPdaO de ultrapassar E;Bifl dl?v?duais
Estado como institui¢io politica vgltada a satisfaco dos 11_125?75563 mee in anizararr;
cuja importancia levou 4 aglomeragéo dos homens em comunida csl,)que seorg
to ao exetcicio do poder politico, dotando o novo ente de soberania. o
R A Estado 2 nova realidade do Direito
Come adequar, entfio, o que se entende por Estado e do Direito
ocidental, consistente na sacralizagio dos direitos fu11d;_1me111ta}s_ c{:j)_mg ﬁ]tereqses
justificagfo estatal? A resposta parece-nos evidente, e se vincula a ideta de :
pﬁbl;ggysborque um confronto Idgico entre as duas concepgoes zfcxgla —a dc?‘gg;ggts)scég
Estado e a afirmacfo dos direitos fundamentgls —levaa co~nclusao e‘:qlée 08 cTesses
que se encontram hoje assinados A prote¢do ¢ promogio pelo. lijata 0, ou seja,
interesses publicos, t€m os direitos fundamentais como seu contendo. iblicos
Indo ainda mais longe, consideramos que atualmente a idéia de interes se?: P issc;
56 pode sobreviver validamente caso vi_ncu_lada ade dlre1t?s, fundamentmcsl. om Isso,
afasia-se o instituto do conceito antoritdrio de raisons d’Etat, adequando-o a
i do Direite Piblico. _ ) i
reahgzcrleébvio, remanesce a questdo quanto a que Interesses sa(? %ontsﬁirbaacllﬁg
jusfundamentais pelo ordenamento juridico. Embora néo sejado cinterestbe_ es ;:r trabalhio
descer a minticias quanto & categorizago dos direitos fun aglen a;_s, };z fece-nos
indispensdvel afirmar que aqui se trata dos direitos de liberdade _d ireil Ot s clivis e
politicos, titularizados pelo individuo, oponiveis a0 Estado (direitos tce ;eg;tsa i‘e ta ou
oposigio), que compdem a chamada primeira geracdo; adlc'lo_na-sel? eri isse dita 1"% undl
* geragdo, que trata dos direitos da tguafdade — direitos sociais, cultu e econd Dicos,
que em sua maioria exigem prestaces cstatals, quase semprel {iem_e 611 0s & csfera
programdtica; em seguida, v&m os dlreltos‘cla fmtermdad? ou sg_z arieda eniccz[l o se
dirigem a todo o género humano: desenvolvimento, paz, meio-am }ente, COIll;.l er% ¢
patrimdnio comum da humanidade, constituindo a terceira geragdo; Uma quarte gerag

BARAGAD, Alexanclre, Discito dos Servigos Pudblicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, pp. 179 e 180.
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trata dos direitos fundamentais orfundos da influéncia da globalizaco politica na esfery
da normatividade juridica — direito & democracia, & informacfo, ao pluralismo; e, por fj

a quinta e Gltima geragho até hoje reconhecida, conquanto ainda passivel de criticas,
que se refere  bioética e ao biodireito.

Estes direitos fundamentais, de uma forma ou de outra, encontram-se vinculados 3
Constitui¢iio: podem constar expressamente do texto constitucional, como acontece
com. o rol de garantias jusfundamentais constantes do extenso art. 5° da Carta de 1988,
ou ainda estar previstos em normas esparsas, mas que, por for¢a da atual redaciio dg
art. 5°, § 2° da Constituigfio Federal, adquiriram status de norma constitucional,

Niio € demais dizer, entdo, que os inferesses piiblicos correspondem d satisfacdo
dos direitos fundamentais, sendo, portanto, definidos por normas de naturezy
constitucional, o que, cutrossim, corresponde i idéia de constitucionalizacdo do Direito
Administrativo,

Ressalte-se, por fim, que a assungdo da identidade entre interesses piblicos e
direitos fundamentais s6 & possivel com o prévio reconhecimento da aplicabilidade da
idéia de ponderagfio aos interesses jusfundamentais®, na medida em que se defende g
ponderabilidade dos préprios interesses piiblicos.

Ainda que o interesse publico, como expressio dos direitos fundamentais, sefa
previsto pela Constituigio, como acima mencionado, € de se ver que sua aplicacio pela
Administragio Piiblica, em concreto, pode levantar diividas quanto i sua materializagio,
Daf o motivo pelo qual a idéia de interesse piblico, tomada como fundamento da atuacho
administrativa, tem sva aplicagdo freqlientemente associada as idéias de
discricionariedade ¢ de conceito jurfdico indeterminado. E este ponto é de crucial
importéincia para o Direito Econdmico no que tange 2 justificacio da atuaciio estatal
como agente produtor: considerar o interesse piiblico como conceito juridice
indeterminado, como ora proposto, acarreta a possibilidade de amplo controle da decisfio
adotada pelo Estado — inclusive pelo Judicidrio — para legitimar a exploragio direta de
atividade econdmica.

Sem embargo — e deixando para outra oportunidade uma discussio mais
aprofundada, por nfo ser este o intuito do presente trabalho —, & de se ver que aidéia de
interesse piiblico tem natureza de conceito juridico indeterminado®, pressupondo uma
zona de certeza, positiva ou negativa, naqual atuard a Administragio Pablica, admitindo-
se o controle da deciséo adotada.

Apesar, portanto, da indeterminagfo teética do conterido de interesse piblico, é de
S& Ver que, no caso concreto, a veriticagio deste conterido e de sua pertinéncia com os
direitos fundamentais envolvidos permitird a adogio de apenas uma opgio pela

Administracfio Piiblica, permitindo, outrossim, o controle, interno ou externo, da decisio
administrativa®,

*Ver, a respeito da ponderabilidade dos direitos fundamentais, SARMENTO, Daniel. Direitos
fundamentais e relagdes privadas, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006,

#De acordo com MOREIRA NETC (Curso de Direito Adminisirativo. Rio de Janeiro: Forense, 2005,
P 228), conceitos juridicos indeterminados 3o “jufzos em tese, vagos, amplos, necessitando de
preciso, (..) mas que, postos sob hipétese, sob um ponto de vista estritaments légico, s6 admitirdo
uma tnica interpretagio aplicativa legalmente adequada diante de determinada moldura de fatos, ou
seja, comportam apenas wma tinica opgio juridicamente correta do administrador, seja positiva ou
negativa, mas nfio admitem escolhas intermedidrias”.

*Neste contexto, ALEXANDRE ARAGAD (Direito dos Servigos Piiblicos. Ric de Janeiro: Forense, 2007, p-
178, nota) tessalta que, apesar de o Supremo Tribunal Federal j4 se ter posicionado pela impossibilidade
de controlar conceitos juridicos indeterminados como “urgdncia® e “releviincia”, & mesmo com

toda a carga de indefinigdo apresentada por tais conceitos, serd sempre possivel sen conlrole,
alravés de uma zona de certeza negativa.
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O cardier de conceito juridico indeterminado reconhecido a idéia de in ;erfzsfgse palilllg;cg
na possivel o controle de sua aplicagfio pelo Poder Judicidrio, ScJa‘dVC}ﬁiuco loa
tmﬂ‘tituci(malidade ¢ alegalidade das normas que definam esse’mteres 56 (1;11 ico, ¢ t (J) ?
Cm}?scalizagﬁo dalegalidade orgénica, material, f(ﬁmal e teleoldgica dos diversos a
pou fci iniciati ondmica priblica.
fos de exercicio da iniciativa econd ica. o
conclgeeqta forma, a legitimacao constitucional dada 3 iniciativa e(ionomlga pub]lcfl I:I'Jﬁeég
1t 173' da Carta de 1988 revela uma preocupagio coin a persccugao (‘10 1Qtelgg:e£3ﬂ 0
: como, de resto, também o demonstra a preocupagio com a prestagiio ¢os.
- ) _ 0
i ach ntervengio na concorréncia. _
iblicos, com a regulacio ou com a inter cot )
Publlcunipre ressaltar, neste passo, que o interesse piblico em tela, ainda qi]e:, V{ngg]}jz}ifcclg
5 oarantia constitucional dos direitos fundamentais, gl/evcr?l ser pre\’n_sto por lei espes
a%stando, portanto, em algum nivel, sujeito ao vz‘lrlaw:,l jogo polhtlc_q. tor da atuacio
" "De todo modo, o principio do interesse pubh-ip qaode SOIOt ]ustlrf(llc:la:3 grE ; ﬁadga% o
[ inio econdmi s também seu limitador. Isto porqu , DAas
statal no dominio econdmico, mas ; _ ste : 2 ‘
6;tas relagbes com os particulares —e, também assim, no exercicto de intervencio sobli(;
; economia —, niio pode elidir a cliusula do interesse publico, seja para pgrs%%lé "
?ntere‘%ses outros, nio afetos a coletividade, seja palt‘iq glgsepvolver uma afiv
ressi imitati g I arantias individuais.
ressiva ou limitativa das liberdades ¢ garan dividuais. »
T tegi desta forma, nfio pode conferir 3 Administragio Piblica o exercicio de
O o centi i i hjacente a elas, um inter-
atividades econbmicas em sentido esirito se nao houver, subjace s,
esse piiblico relevante, nem pode o administrador %r;ar-(s:e a qt;lta Pgrse;;]gl{agéﬁblica .
i i slo art. 1 a Constitui¢do
Assim, enconirando-se vinculado pelo art i ; epiiblic
orientat a iniciativa econdmica estatal no sentido da persecugio do 1{1‘teresse %:ibel:?l;
pdo poderd o legislador editar lei que hab1l’1lt;fi',.a Adrtl)l'mlstrtagao asgifg;;g 11’11131 1};1 oder ou
&ncia s oxi interesse piiblico subjacente — ca , ncorre
competéncia sem que exista um interess subjace ontrério, Incorrerd
i stit alidade. Serd invilida, por exemplio,
anorma em flagrante inconstituciona ) e PO O
omi ¥ ' tinico objetivo a aferi¢io de lucro, qualq
econdmica estatal que tenha por Gni \ \ d 1 » qu: :
justificativa on fundamento (nem mesmo remoto) na pgrsecugao :118 ;p;::?;tﬁ E:Ellg:‘?é
4 véli de idéias, a criaglio de empres: 5 _
tampouco serd vilida, nesta ordem .acr osa paraestata; s qve
ivi y ida s esse preciso memento, de Y 3
a atividade por ¢la desenvolvida seja, n ' e _ C
sem que persiga finalidades pdblicas, nem se integre aos fins do ente de Direito Pablico
inetitniu, 2
ue a instifuiu.® ' o
¢ Resta numa questiio a analisar, ainda no que c;mcer‘r;“e a0 dlm:;:;f::( Eltlébri(ljg (;::ummo
imit ivi &mica estatal: verificando-s
fundamento e limite da atividade econdmic erifica exi '
interesse publico na exploragdo, pelo Estado, de uma atividade ?o;lomlca, tem este a
faculdade de atuar no dominio econ(”)m}cg ou serd a isto obnga 0]
Trazemos, neste contexto, a douta ligio de Paulo Otero, para quem,

“tal como a Administracdo estci_ normalme{ue.obngadq a
exercer os seus poderes quando o interesse priblico o extzlge,
salve os casos excepcionais et que € titular de um poder
discriciondrio quanto & prdpric ‘deqsdo,de‘ oS exercer ou n:;o,
de igual modo a iniciativa economicd pub{zca, en%ualnto' I;Odgi
integrante da competéncia, deve ser exeragia — pelo egég ‘cz. .
ou pela Administragdo — sempre que ¢ inferesse pupLico
exigir ¥

BNeste sentido, OTERO, Paulo, op. cir, pp. 127/128.
*Op. cit, p. 129.
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Havendo, portanto, um interesse ptblico para cuja satisfaciio seja necessériy 5
exploragiio de uma atividade econdmica pelo Estado, nio poderd o ente estatal ge
esquivar ao seu dever institucional, tornando-se, entiio, de acordo com o mestre luso,
obrigatéria sua atnagfo como agente econdmico.

Hé que se ver, porém, que, na atual sistemdtica constitucional brasileira, g
Administrago Piblica nfio poderd agir enquanto nfio houver fei especifica reconhecendp
a existéneia do interesse piblico em questiio e autorizando a exploracio da atividade
econdmica pelo Estado ~ o que pode gerar situagio de mora legislativa, ante umg
eventual omigséo do legislador.

Outrossin, daf decorre também outra conclusiio: a de que, sempre que cesse g
existéncia do interesse piblico que legitimava a intervengiio estatal na Grbita econdmiica,
desaparece também a causa que a justificava, sendo entio obrigatéria a privatizacdo
ou desestatizacdo de tal atividade, ou seja, a relirada do Bstado do setor econémico em
questiio, com a devolugiio a sociedade da atividade econdmica em sua plenitude —
muitas vezes com a instituicio de mecanismos de fiscalizagio e regulagfio, como
autoridades administrativas independentes,?.

Conclusio

Sendo a finalidade por exceléncia da prépria existéncia da Administragio Piblica, a
persecugio do interesse piblico, com efeito, fundamenta a atividade econdmica do
ente estatal, legitimando sua atuacfio, desde que restrita a0s moldes delimitados pelo
legisiador. No é demais dizer, portanto, que a atividade econdmica estatal, como, de
1esto, toda a atuagio da Administragéio Piblica, se justifica pela sua necessidade para
a persecugdo do interesse pdblico,

A inexisténcia de um interesse piiblico que fundamente a exploragiio de atividade
econdmica em sentido estrito pelo Estado, assim, acarreta a invalidade da iniciativa e
dos diplomas legais que a fundamentem; a superveniéncia de uma cessagdo deste
interesse, por seu turno, torna obrigatéria, a nosso sentir, a desintervencdo, com a
devolugio da atividade, em sua completude, 4 iniciativa privada, através de mecanismos
como a desestatizagfio. O setor empresarial estatal 56 pode existir se e somente na
medida em que exista um interesse pdblico que o legitime e justifique.

Nos dizeres de Paulo Otero, “o interesse piiblico representa o fundamento, o limite
e o critério da actuagfio econdmica publica e, conseqlientemente, da iniciativa econdmica
publica™,*

De qualquer maneira, como visto acima, a existéncia de um interesse publico, por si
s6, néo pode ensejar a atuagdo estatal sobre 0 domfnio econdmico: é precisc também
que seja observado o prinefpio de subsidiariedade, sendo a abstencio estatal a regra e
a intervenglio, por seu turno, uma situagio excepcional, motivada e legitimada pela
necessidade de atender aos direitos fundamentais, conteddo nuclear da idéia de inter-
esse publico.

O interesse piiblico ¢ o principio da subsidiaricdade, neste sentido, se apresentam
como elementos estruturantes da configuragio do setor empresarial do Estado,
justificando o modelo de “economia mista” previsto pela Constituiciio de 1988 para o
Estado brasileiro, que, embora seguidor da doutrina neoliberal e tendendo ac Estado
Gerencial, mantém assegurada, gracas ao art. 173 da Carta Magna, grande possibilidade

*Ver, a respeito do processo de desestatizagiio, SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagfio —
privatizagiio, concessdes, terceirizagics e regulagfio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, 4° ed.
20p, cit,, p. 124
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de intervengo sobre a economia, como agente explorador de atividades econfmicas
em sentido estrito.
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