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1-INTRODUGAO

As regulagBes estatais da economia sdo dotadas de grande multiface-
tariedade. O seu dinatmismo e a forma cém que os mais diversos instru-
mentos de regulagio e intervengio do Estado se sucederam ao longo do
tempo nao foi um processo substitutivo, mas acumulativo.

Em outras palavras, o surgimento de novos mecanismos regulatorios da
economia em cada fase da historia politico-econdmica do Estado néo
causou o fim dos instrumentos caracterfsticos das fases anteriores, com os
quais passaram a conviver e mesmo a se mesclar'.

“Procurador do Estado do Rio de Janeiro, Advogado. Mestre em Direito Pablico pela UERJ.
Professor contratado de Direito Administrativo da Universidade do Estado do Ric de Janeiro
— UERJ. Professor da Pés-graduagio em Direito Econdmico internacional da PUC/RJ.
Membro das Comisses de Diretto Administrativo e de Direito Constitucional do Instituto dos
Advogados Brasileiros ~ IAB. Aluno Espacial da Pés-graduagio em Direlto do Estado da
Universidade do Estado de S8o Paulo — USP.

1 Com a elogléncia que lhe & peculiar, GASPAR ARINO ORT!Z afirma que “as novas
finalidades estatais, sem se substituirem s anleriores, a elas se superpuseram, constituin-
do-se hoje como sucessivos eslralos superpostos na atuagdo do Estadd’. {Principios de
Darecho Piblico Econdmico, Ed. Comares e Fundacidn de Estudios de Regulacion, Granada,
1999, p. 242).
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E assim que o corporativismo do feudalismo, o patrimonialismo e os
privilégios regalianos do Estado absolutista continuam a existir, naturalmen-
te nio com a mesma intensidade, nos dias de hoje. Basta vermos, por
exemplo, a autonomia das universidades e das entidades desportivas
asseguradas em nossa ConstituicBio Federal (arts. 207 e 217, |, respectiva-
mente) e as vérias alividades econémicas e bens monopolizados pelo
Estado (arts. 20, 176 e 177},

O mesmo se diga do poder de policia, surgido no Estado liberal-burguas,
mas que, malgrade as grandes mudancgas pelas quais vem passando,
persiste como um dos principais instrumentos de conformacéo das ativida-
des econdmicas privadas ac interesse publico.

A concessao de servigos publicos, advinda da necessidade do Estado
liberal-burgués regular as atividades econdmicas com intensidade superior
& que o simples poder de policia ent&o lhe permitia, nfo apenas subsiste,
como tem aumentado a sua impartancia em fungéo da desestatizagdo dos
servigos publicos. A concesséo dos servigos desestatizados fez com que ©
instituto readquirisse o seu carater inicial, pelo qual n8o significa uma real
intengdo do Estado assumir a atividade como sua, mas apenas a de
regulamenta-la com maior intensidade.?

A exploragéo direta de atividade econdmica pelo Estado, crescente
desde o surgimento do Estado Democratico de Direito no infcio do século
XX, apesar de encontrar-se em declinio, subsiste e é muito dificil que,
pelo menos em algumas areas e com algumas flexibilizagtes, o Estado
se retire totalmente de todas as atividades econdmicas que gere de per
se,

2 Expondo o surgimento das concessdes como congiliagéo entre os dogmas liberais nda-in-
tervencionistas e a necessidade do Estado regular com maior intensidade novas atividades
{ferrovias, gds, telefonia, eletricidade, etc.), de complexidade técnica e de tendéncias monopo-
lizadoras até entfo desconhecidas, o Catedrdtico da Univetsidade Autdénoma de Madrid,
Gaspar Arifio Ortiz, afirmou que “a tenséo entre a urgénicla de satisfazer as novas necessida-
des pilblicas - exigéneias de uma socledade progressivamente urbana e industrial — e as
concepgdas ideoidgicas liberais imperantes serd resolvida mediante um mecanismo genial: a
concessdo administrativa. Na concesséo, o Estado encontrard uma formula que he permitird
compatibilizar uma e outra postura; de uma pane, se entenderd que o Estado é titular de tais
atividades; o dominus dos servicos publicos; de outra, se enteniderd que o Esfado hdo deve
gerl-los diretamente e se valerd da concess&o como férmula-ponte que ihe permite dirigir sem
gerir. A concesséo se configurard assim como uma fransferéncia de fungbes e tarefas cuja
titufaridade corresponde primariamente ao Estado, atividades que ndo eram intrinsecamente
publicas, que ndo faziam parte das finalidades histéricas do Estado, de seus fins essencials,
mas que acabaram sendo "publicizadas” (ob. cit., pp. 483-84}
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Sio as relagbes da regulagio estatal da economia em suas diversas
modalidades com o Principio da Proporcionalidade que constituem o objeto
do presente ensaio.

Como tém elevado contetido politico-idecldgice, as diferentes formas de
regulacdo estatal séo altamente variaveis em cada Direito Positivo, tanto
espacialmente como temporalmente, 1sso impde que a analise a ser reali-
rada, apesar de delas ndo poder em abscluto prescindir, tome corn cautela
os ensinamentes da doutrina estrangeira® e os conceitos formulados em
cutras circunstancias juridicas, politicas e ideoldgicas.

Cabe, neste sentido, trazer & baila a adverténcia de CARLOS ARI
SUNDFELD de que a Censtituigio Federal ndo d4 uma disciplina acabada
para os diversos servigos publicos ¢ atividades econdmicas do Estado,
deixando ao Legislador um campo bastante largo de conformagéo. Sendo
assim, o estudo da matéria deve mais ter em vista a “legisiagéo de regéncia”
de cada uma destas atividades do que ‘“recotrer-se acriticamente de licGes
doutrindrias {(umas, velhissimas e desatualizadas; outras, copiadas sem
reflexdo da livros esfrangeiros, muitas vezes mal-lidos, algumas difadas por
vinculagbes econdmicas, partiddrias ou pessoais), tentando encaixa-las a
forca na realidade, sem o menor respeito ao Direito Positivo vigente”?

Com efeito, se em alguns casos a Constituigdo predetermina o instru-
mento regulatotio a ser adotado (por exemplo, define no art. 21, X a XlI,
algumas atividades que devem ser prestadas como serviges publicos), em
outros deixa largo espago ao Legislador para definir mais concretamente o
sel petfil e a escolha por esta ou aquela modalidade regulatoria. Em ambos
08 casos, todavia, o Legislador nZo tem liberdade absoluta, devendo se
pautar por todas as normas da Constituigéo, notadamente pelo Principio da
Proporcionalidade.

3 Afirmando a importancia e utilidade do emprego do Direlto Administrativo comparado, o
Mestre Eduardo Garcla de Enterria observa que, apesar de devermos partir do nosso prépric
Direito, o Direite Comparado nfio constitui “disciplina de adomo”, “mas um considerdvel
instrumanto de formagdo de um jurisia completo @ maneira, muftas vezes indispensdvel, de
ampliac8o das perspeclivas do préprio Direito, para enfrentar um determinado problema
andlogo a problemas conhecidos em oulros Direilos, rompendo ‘ciclos de raclonalidade” ou
de apequenamento de solugbes disponiveis, inércias doutrindrias ou jurisprudenciais, menos-
prezos de valores juridicos substancials de consisténcia.” (Prefdcio & obra La pariicipacién
Pdblica en el Procedimiento de Elaboracion de los Reglamentos en los Estados Unidos de
América, da Juan José Lavilla Rubira, Ed. Civitas, Madrid, 1991, p. 18.

4 “A Reguiagio de Pregos e Tarifas dos Servigos de Telecomunicages”, na obra colotiva
Direito Administrativo Econdimico, coordenada pela préprio Cardos Ari Sundfeld, Ed. Malheiros,
Séo Paulo, 2000, p. 318.
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Iniciaremos, destarte, com a colocagio do panorama constitucional em
que a regulagéo da economia se desenvolve entre nds. Como conseqlién-
cia, exploraremos a maneira com gue o Principio da Proporcionalidade —
em seus aspectos negativos/omissivos e positivos/comissivos — & s prin-
cipios dele oriundos devem inspirar as escolhas publicas por esta ou aqueia
modalidade regulatdria e a intensidade com que cada uma delas deve ser
desempenhada. Colocados os balizamentos tedricos, adentraremos em
algumas aplicagdes do Principio da Proporcionalidade na seara econémica.

Il - PANORAMA DO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A Constituigdo Brasileira, como constituigdo compromisséria, ndo pode-
ria deixar de refletir o persistente conflito entre publico e privado; entre o
livre caminhar da economia e a intervengdo estatal; entre os interesses
individuais e os coletivos.

S

Tanto é assim que as reformas que sucederam & promulgagéo da
Constituigdo de 1988 tiveram como um dos seus principais focos justamen-
te o Direito Econdmico.® Vejamos, portanto, como este se encontra balizado
constitucionalmente,

Ao contrario do que ocorre em oulros direitos positivos, a nossa Cons-
tituigdo estabelece uma nitida distingao entre servigo publice® e atividade
econdmica. Na verdads, contudo, ndo podemos torcer a realidade a ponto
de sustentar que os servigos publicos ndo sejam atividades econdmicas.
Os servigos pulblicos sfo atividades econdmicas qualificadas como tal,
gualificagéo esta que visa a permitir a prestacéo direta pelo Estado ou uma
forte regulagéo e ingeréncia estatal na atividade guando gerida por particu-
lares delegatarios. O servigo pubiico revela-se, entdo, como uma das mais
intensas formas de intervengéo do Estado na economia.

5 As reformas & Constituigéo de 1988 ndo chegaram a alterar a classificagic das diversas
modai'dades de regulagéo estatal da economia, atribuindo, contudo, maior relevo a algumas
am detrimento de outras, sem retirar do Texto Maior qualguer uma delas. Em sua malor parte,
as reformas permitiram que determinados servigos piblicos, que sé podiam ser prastados
indiretamente por empresas da Administragdo Indireta, passassem a ser prestados por
delegaldrios privados.

8 Naturalmente gue ndo estéc incluldas em nosso conceito de servigo publico as fungbes
publicas scberanas, indelegaveis, como a defesa nacicnal, a tributagéo, etc. (Ramdén Parada,
Derecho Administrative, 1, Ed. Marcial Pons, Madrid, 112 ed., 1999, pp. 473/4). Seguindo a
melhar doutrina, nosso concelto tambdm néo contempla “as atividades que ndo correspondam
a uma especiflca prestagdo aos usudrios, coma por exemplo, as obras ptiblicas”(Elio Casatta,
Manuale di Dinitto Amministrative, Ed. Gluffrs, Mito, 2000, p. 605).
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E desta forma que EROS ROBERTO GRAU considera que a Constitul-
¢o brasileira de 1988 subdividiu a atividade econdmica fato sensu em
servigo publico e atividade econdmica stricto sensu.” Tanto é assim gue o
art. 175, que disciplina a prestago dos servigos publicos pelo proprio
Estado ou por concessionarios e permissionarios privados, esta contido no
Capitulo destinado aos “pringipios gerais da atividade econdmica”.

A Constituigdo também prevé no art. 21 a prestagéo de servigos plblicos
pela Uniéio, mas, desta feita, n&o apenas diretamente, por concess&o ou
por permisséo, mas também mediante autorizagdo: art. 21, incisos X {postal
e correio), Xl (telecomunicagdes) e Xll, “a” a “f” (servigos de radiodifusao
sonora e de sons e imagens; servigos e instalagées de energia elétrica e o
aproveitamento energeético dos cursos de agua; a navegacio aérea, aero-
aspacial e a infra-estrutura aeroportudria; os servigos de transporte ferro-
vidrio e aquaviario; os servigos de transporte rodovidrio interastadual e
internacional de passageiros; os portos maritimos, fluviais e lacustres) e Xl
{nucleares).®

Estes sfo os servigos expressamente nomeados pela Constituigéo, que
também os estabelsce implicitamente ao fixar a competéncia subsidiaria
dos Estados-membros no art. 25, § 12 (por exemplo, 0s servicos de
transporte intermunicipal), e ao prever a competéncia dos Municipios para
prestar os servigos publicos de interesse local (art. 30, V). Questio contro-
vertida, a ser abordada mais adiante, & saber se é possivel a criacio pslo
Legislador de servigos plblicos nao previstos constitucionalmente.

Os principios das atividades econdmicas fixados no art. 170 devem
inspirar a exploragéo de todas as atividades econdmicas, sejam elas
servigos publicos ou atividades econdmicas stricto sensu.

Em relagéo 2 atividade econdmica siricto sensu, a Constituicio estabe-
lece 0 monopdiio em faver da Unido (arts. 20, 176 e 177) de uma série de
bens e atividades a eles correlatas, com destague para os bens minerais,
inclusive o petréleo e seus derivados.

7 Eros Roberto Grau, A Ordem Econdmica na Constitiigdo de 1968, Ed. Malheiros, Séo Paulo,
4% ed., 1998, pp. 137/9. Alguns autores utilizam a expresso “servigos plblicos econdmicos”
ou“industriais” para denominar as atividades econdmicas stricto sensurexploradas pelo Estado
(v.g. Droit Public et Vie Economique, PUF, Paris, 1949, n. 138), Preferimos, no entanto, ndo
fazer uso destas expressfes para néo misturar 0s conceitos de atividade econdmica (em

sentido estrito) explorada pelo Estado e os servigos pblicos propriamente ditos.

8 Também ¢ art. 25, § 22, que prevé o servigo plblico de distribuigio de gas canalizado. H4
também competéncia comum para a prestagdo dos servigos publicos de assisténcia soclal e
de educagéoc (arts. 23, fl, e 211).
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A exploracéo pelo Estado de outras atividades econdmicas siricto sensu,
isto &, além daguelas que s&o objeto de monopdlio, & permitida apenas em
regime de concorréncia com a iniclativa privada e desde que seja necessa-
tia aos imperativos da seguranga nacional ou ao atendimento de relevante
interesse coletivo (art. 173).

Vige para estas atividades o principio da liberdade de iniciativa, obser-
vadas as regras de policia econdmica geral que as conforme aos principios
e valores fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil (arts. 1% e 3%) e
aos princlpios setoriais da crdem econdmica (art. 170}, exigida, quando for
0 caso, autorizaglo prévia para o seu exercicio (art. 170, paragrafo Gnico).

Estes sfo, em apertada sintese, os dispositivos que regem cada uma
das modalidades regulatorias que veremos mais adiante: servigos publicos
(art. 175}, atividades econdmicas monopolizadas (arfs. 176 e 177), ativida-
des econdmicas de interesse publico {art. 170, pardgraio Unico) e atividades
econdmicas sujeitas ao poder de policia (art. 170, que, malgrado a sua
aplicag8o a todas as atividades econémicas, constitui também o fundamen-
to da regulagdo mediante o exercicio do peder de policia geral).

A realidade, no entanto, esta longe de possuir & aparente serenidade
que a letra da Consfituigdo parecer ter, o que impde a aprecia¢éo dos
valores fundamentais em jogo, valores e principios que balizam a sujeicgo
das atividades econOmicas as diferentes modalidades regulatérias e &
intensidade com que estas devem ser exercidas.

Il - PROPORCIONALIDADE DOS MECANISMOS DE REGULAGAQ
ECONGMICA

Nos termos das sempre precisas ligdes de TERCIO SAMPAIQ FERRAZ
JUNIOR, “a ordem econdmica atiténoma introduz uma aceleracéio dos proces-
508 sociais, que hdo podem ser resolvidos & luz de mecanismos de controle
como, por exemplo, os direitos individuais. Estes mecanismos foram concebidos
como instrumentos capazes de regular refagbes até cerfo ponto esltdveis ou de
reduzida velocidade mutacional. Trata-se de principios genéticos, com concelfos
abertos, ctijo controle é remetido a principios ideologicos que a praxis confirma
ou desconfirma. Com islo, na prética da ordem econdmica, que exige decisdes
répidas e imediatas, revela-se refativamente facil dizer qual o fundamento da
intervengdo, mas extremamente dificll apontar os casos em que ela ndo cabe.
(-..) A mobilidade econémica de hoje esld a reclamar novos mecanismos
de inventividade do constitucionalista. Pois, sem eles, perinaneceremos
nesta curiosa situagéo em que os verdadeiros limites constitucionais da
intervengdo estatal no dominio econémico sdo deslocados para a propria
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. praxis do Eslado, no sentido de que somos obrigados a ver como ele

age para, entdo, saber o que dele se pode exigir’®

Para evitar que isto acontega, o que constitui o escopo deste nosso
estudo, a regulagfo estatal da economia deve refletir a necessaria convi-
véncia de principios constitucionais™ que ora se somam, ora entram em
conflito: de um lado, temos os valores da livre iniciativa (art. 12, 1V, CF}, a
propriedade privada (art. 170, Il, CF) e a livre concorréncia (art. 170, IV,
CF); de ouiro, temos que procurar realizar a soberania e o desenvolvimento
nacional (art, 19, I; 3% 1, e 170, I, CF), a cidadania {art. 1%, li}; a dignidade da
pessoa humana (art. 1°, lll, CF); os valores socials do trabalho (art. 12, IV, CF);
construir uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3% 1, CF); erradicar a
pobreza e a marginalizagio, assim como reduzir as desigualdades sociais &
regionais {art. 3% IIt, e 170, VI, GF); promover 0 bem de todos, sem precon-
ceitos de origem, raga, sexo, cor (art. 3°, [V, CF); a fung&o social da propriedade
(art. 170, ll, CF); a defesa do consumidor (art. 170, Ill, CF); a defesa do meio
ambiente (art. 170, V, CF) e a busca do pleno emprego (art. 170, VilI, CF).

Note-se gue, com base nestes principios constitucionals, j4 foi diversas
vezes afirmada pelo Supremo Tribuna! Federal a constitucionalidade da
regulacfio estatal de atividades econdmicas privadas. Em uma destas
decisBes, o Min. SEPULVEDA PERTENCE, tratando da constitucionalida-
de do controle estatal sobre as mensalidades escolares, afirmou:

“Senhor Presidents, temos, ac menos desde 1934, e marcada-
mente no texto de 88, uma tipica Constituicdo compromissdria,
como de resto, sdi serem quase todas as Constituigées contem-
poraneas. De tal modo que é sempre arbitrdrio que a afirmagéo
de um dos valores, de um dos vetores axiolégicos do projeto de
socledade veiculado pela Constituigio, se faga com a abstracdo
de outros valores, de outros vetores axioldgicos... Um instrumento
constitucional de concretizagio desta fungio permanenis de
ponderagdo de valores que, em termos absolutos, se contradli-
Ham, Senhor Fresidente, & precisamente, na ordem econémica,
a competéncia do Estado para intervir como agente normativo e
regulador da atividade econdmica.”

9 "Fundamentos e Limites Constitucionals da Intervengao do Estade no Dominio Econdmico”,
RDP, 47-48/270-271, grifamos. .

10 Alucimos a “principios” em sau sentido geral, tal como usado por Ronald Dworkin a p.72
da obra Los Derachos en Serio, Ed. Ariel, Barcelona, 1989, trad. Marta Guastavine.

11 ADIN n® 318-DF, RTJ, 149:666/692,
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A Ementa do acérdao foi assim redigida:

“Em face da atual Constituicdo, para conciliar o fundamento da
livre Iniciativa e do principio da livre concorréneia com os da
defesa do consumidor e da redugédo das desigualdades sociais,
em conformidade com os ditames da justica social, pode o Estado,
por via legisiativa, regular a politica de pregos de bens e servigos,
abusivo que 8 o poder econbmico que visa o aumento arbitrdrio
de lucros. Logo, determinada lei ndo é inconstitucional pelo sé fato
de dispor sobre critérios de reajuste de mensalidades das escolas
particulares,™?

O julgado, como se v8, foi calcado exclusivamente em principios, mas,
afinal, o que s#o cs principios?

As “normas” séc género do qual séo espécies as regras e 0s principios.
EROS ROBERTO GRAU, " sintetizando as lighes de DWORKIN, afirma que
“as regras juridicas, ndo comportando excegdes, sdo aplicaveis de modo
completo ou ndo, de modo absoluto, ndo se passandc o mesmo com 0s
principios; os principios juridicos possuem uma dimensédo — a dimenséo do
peso ou importancia — que ndo comparece nas regras juridicas”.

Dentre as varias definigbes de principio juridico, podemos aludir &
classica formulagdo de CELSCO ANTONIO BANDEIRA DE MELO, gue o
considera como ¢ “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas com-
pondo-the o0 esplrito e servindo de critério para sua exata compreensdo e
inteligéncia, exatamente por definir a Iégica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tonica e the da sentido harménico”

As meras regras juridicas, apesar de genéricas e abstratas, dizem
respeito a situagdes hipotéticas especificas, que, concretizando-se na vida
pratica, acarretam determinadas consegléncias juridicas. Trata-se do co-
nhecido esquema “preceito — sangéo”, pelo qual, ccorrendo o fato previsto

12 Idem, ibidem.

13 A Ordem Econdrica na Constituicdo de 1998 - Interprelagdo e Critica, Ed. RT, 22 edigéo,
P 114,

14 Apud José Afcnso da Silva, Curso de Dirgito Constitucional Positivo, Ed. Malheiros, 162
ed., 1999, p. 95, Para uma ampla exposigdio dos diversos critérios definidores dos principios,
ver Robert Alexy, Teoria de los Derechos Fundamentales, Centro de Estudios Constituciona-
les, Madrid, pp. 82 a 87.
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na regra, a ele devem suceder os efeitos juridicos nela também, ja de
antemao, estabelecidos.

O mecanismo de aplicag&o dos principios é muito mais complexo do
gue 0 esquema bindrio caracteristico das regras. Nao prevéem situagtes
determinadas e, muito menos, efeites juridicos especificos que delas de-
correriam. E ébvio gue normatizam situag@es e que podem acarretar efeitos
juridicos, mas, devido ao seu cardter fluido, suas consegiiéncias, além de
nédo poderem ser previamente estabelecidas, dependem das caracteristi-
cas de cada situagéo e dos demais principios gue forem pertinentes.

O objetivo dos principios néo & estabelecer uma normatizac&o objetiva
e previsivel. A sua grande riqueza estd exatamente na maleabilidade que
propicia em relagdo 4s demais normas do ordenamento juridico e diante
das situagbes complexas da vida, insuscetiveis de serem resolvidas pela
singela aplicagio de regras lgico-subsuntivas.

Os principios néo estabelecem que, ocorrendo tal fato, sera aplicada
determinada sangfo ou concedido certo beneficio. Possuem um papel
estruturante da ordem juridica e da organizag@o estatal como um todo;
estabelecem 0s pensamentos diretores do ordenamento das instituicdes,
inclusive do préprio Estado, de uma dlsmpllna legal ou de um instituto
juridico. 18

S&o os principics gue, pela abstragédo seméntica em que séo formula-
dos, podem dar liga e unidade ao sistema juridico, permeando todas as
demais normas juridicas, consubstanciando valioso elemento de interpre-
tacdo e integragéo do Direito.

Aimportancia dos principios constitucionais é ainda maior, uma vez que
espraiam a sua forga néo apenas na prépria Constituicdo, como também,
pela supremacia desta, em todo o ordenamento jurfdico estatal, inquinando
de inconstitucionalidade os atos que os contrariarem.

E comum gue mais de um principio seja aplicavel & mesma situagéo
concreta. O hermeneuta, todavia, devera adotar metodologia diferente da

15 Karl Larenz, in Derecho Justo — fundamientos de ética juridica, trad. Luiz Diez-Picazo,
Civitas, 1985, p. 14.
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que emprega guando diante de {meras) regras contraditétias, em que a
aplicacéo de uma deve necessariamente implicar na excluséo da outra.

Em se tratando de conflitos entre principios, devem eles ser ponderados,
buscando-se, sempre que possivel, alcancar solugdc que ndo exclua pot
completo nenhum deles. “Assim, & possivel que um principio sefa vdlido e
pertinente a determinado caso concrelo, mas que suas conseqriéncias jurfoli-
cas hdo sejam deflagradas naquele caso, ou ndo o sejam inteiramente, em
razdo da incidéncia de oulros principios também aplicavels. H4 uma ‘calibra-
gem’ enire os principios, e ndo a opgio pela aplicagdo de um deles”1®

Nas palavras de RECASENS SICHES,' um dos maiores fildsofos que
a América Latina jd deu & ciéncia do Direito, “uma relacdo juridica supde
uma situagdo participante de multilos sentidos ou conexdes estimativas,
que sdo pertinentes ao Direito. Os elementos de uma vinculagdo social
contém (positiva ou negativamenle) vdrios valores: a justica exige que o
direfto regule essa situacdo de maneira tal que enlre as concretizagdes de
valores contidas em cada sujeito se dé a proporcionalidade'® que existe
objetivamente enire os valores.”

Pois bem, retornando aos principlos e valores da Ordem Econdmica
Constitucional, podemos facilmente constatar que, no exercicio da atividade
regulatéria estatal, muitas vezes eles entraréo em choque. Podem, todavia,
somar-se, isto &, a livre iniciativa pode, em alguns casos, ser o instrumento
mais adequado para promover 0s valores sociopoliticos igualitarios contem-
plados na Constituigao®, Quanto melhor, mas ndo pedemos supor que isso
sempre se verifiqus.

16 Daniel Sarmento, “Os Principios Constitucionais e a Penderagao de bens”, integrante da
obra coletiva Teoria dos Direitos Fundamentals, organizada por Ricardo Lobo Torres, Editora
Renovar, 1999, p. 62. .

17 Los Temas de la Filosofia def Daracho, Ed. BOSCH, Barcelona, 1934, pp. 102/3.

18 Para uma configuragdo da proporcionalidade ndo como principio, mas como postulade
normativo, ver o interessante e srudito artige de Humberto Bergmann Avila, "A Distingdo entra
Principios e Regras e a Redefinigéo do Dever de Proporcionalidade”, RDA, 215/151-179.

19 “A delimitagdo de fronteiras Estado/sociedade ou, se se quiser, interesse publicosinterasse
privado, e de todas as que Ihe stirgem como conseqdéncia, ndo exclui, porém, que ¢ concefto
de dirsito subjactivo, como o de autonomia negocial, suifam no direitc moderno como néo
completamente desvinculados da nogdo de interesse publice. (...) Quer isto significar, portanto,
que a posicdo abstencionista do Estado face aos modos de futela dos interesses privados
operados pelos raspectivos tittilares ndo significa que o interesse publico seja ignorado; traduz,
isso sim, uma dada concepgéo do Interesse publico, Isto 6, a de que esie coincide com o
somalério dos interesses privados, ou sefa, a da que a sua prossecugdo corresponde & meihor
prossecugdo daqueles interesses privados e a de que esta é por definigdo obtida quando os
seus titulares o fazem em liberdade. Mas também quer significar que, a concluséo de que o
Intaresse piblico nfo tem a mesima natureza do intarasse privado, isto é, a reformulagéo da
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A experiénecia histdrica demonstra, inclusive através da analise das
razdes do débdcle do liberalismo oitocentista, que o Estado deve atuar
sobre e na economia para assegurar valores que néo podem ser satisfeitos,
e, vez por outra, s8o mesmo agredidos, pela liberdade dos agentes do
mercado.?® Quanto a isto, ressalvadas algumas correntes liberais mais
ortodoxas,?! nac ha divergéncias. A questao é: qual deve ser a abrangén-
cia e a intensidade da atuagdo do Estado sobre e na economia?

A possibilidade de regulagéo estatal da economia “ndo pode confundir-
se com a entrega aos poderes publicos de uma faculdade cnimoda, que
possa ser exercifada de qualquer modo. A reserva a Lel das regulagdes
que afetam a liberdade de empresa e, sobretudo, os limites subsianciais
que o principio da igualdade e o de proporcionalidade implicam para
o legislador, sdo o instrumento que permite dotar de ‘confeddo’ a
liberdade de empresa”®

Todavia, o Principio da Proporcicnalidade, além de, como veremos,
possuir aspectos comissivos, ndo pode servir de biombo para a inércia da
Administraggo Publica. “Pa mesma forma que a Administragdo nédo pode
deixar de pautar sua altuagdo pelo Principio da Proporcionalidade, fambém
nédo podetd ela ir além das exigéncias desie postulado. A Administracéo,
portanto, também age de forma antijuridica quando o Principio da Propor-
cionalidade acaba por ser superestimado e a Administracdo, em virlude
disso, deixa de tomar medidas necessdrias”?®

A resposta & questio acima colocada deve, portanto, recorrer ao vetus-
to, mas redescoberto, Principio da Proporcionalidade,? cuja aplicagéo dos

concapgdo do papel do Estado na sociedade, se hd-de seguir — e se pode seguir — uma
intervengdo do Estado na vida juridica privada.” {Ana Prata, A Tutela Constiticional da
Autonomia Privada, Ed. Almedina, Coimbra, pp. 18 a 20).
20 “A constatagdo de que o livre exearcleio da livre iniclaiiva econémica privada, ao nfvel da
produgdo, e da autonomia privada, ao nivel da clirculagdo dos bens e servigos, ndo asseguram
a satisfagdo de todas as necessidades humanas, hem sequér daquele conjunto de necessi-
dades primédrias e vitals, indispensdvsis a sabravivencia em termos de garantia de um minimo
de dignidade humana.” (Ana Prata, ob. ¢it.,, p. 38)
21 Porexemplo, Robert Nozlck, Anarquia, Estado e Utopia, Jorge Zahar Editor, Rio de Jangiro,
1991, trad. Ruy Jungmann,
22 Sebastian Martin-Retertillo Baguer, “Direito Administrative Econdémico” |, Revista Espafiola
de Derecho Administrativo, vol. 83, grifcs nossos.
23 Heinrich Scholler, 'O Principio da Proporcionalidade no Direito Constitucional e Adminis-
trativo da Alemanha”, trad. Ingo Wolfgang Sarlet, Revisia Interesse Publico, vol. 2, p. 105.
24 José Marla Rodriguez da Sampaio observa que a Administragio Pdblica deve, ao intervir na
economia, ponderar propercionalmente, ndo apenas o interesse privado (genericamente considera-
do) com o interesse publice, mas tambem os diversos interesses privados entre si (La Ponderacion
de Bienes e Inlereses en of Derecho Administraiivo, Ed. Marcial Pons, Barcelona, 2000, pp. 31/9).
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seus trés elementos® ao Direito Econdmico®® pode ser dissecada da
seguinte forma:

(@) A restricéo & liberdade do mercado deve ser apropriada a realizagio
dos objetivos saciais perquiridos - elemento adequacgdo dos meios aos
fins. Ex.: o tabelamento interno de pregos ndo é o meio adequado para
controlar o aumento de pregos de produtos encarecidos em razdo da alta
do valor da matéria-prima importada.

{b) O Estado deve impor a menor restricdo possivel, de forma que,
dentre as vdrias medidas aptas a realizar a finalidade publica, opte pela
menaos restritiva & liberdade de mercado — elemento necessidade. Ex_: se
0 Estado pode assegurar o bem-estar da coletividade simplesmente orde-
nando determinada atividade privada, ndo deve titulariza-la como servigo
publico, excluindo-a do &mbito da iniciativa privada.?

HEINRICH SCHOLLER observa que as restrigdes 2 liberdade econdmi-
ca devem “operar apenas em um degrau (ou esfera)”, passando para a fase
seguinte “#do-somente guando uma restricdo mais intensa se fizer absolu-
tamente indispensédvel para a consecucdo dos fins almejados”?®

Este & o elemento do Principio da Proporcionalidade gue leva a tendén-
cia atual da Administragdo dar preferéncia a mecanismos consensuais,
indutivos, e, portanto, menos constritivos, de regulagéo da economia. “0O
poder de império da Administragdo deixou de ser um dos seus principais
{sendo o tnico) dos seus poderes, para passar a figurar como um (e néo o
mais imporiante deles) dos aspectos das agdes do Estado™®

25 Partimos da exposigio de Luis Roberte Barroso acerca do Principio da Proporcionalidade,
constante da cbra Interprefacdo e Apllcagdo da Constituigdo, Ed. Saraiva, 1996, p. 209.

26 "A aplicacéo do principio de proporcionalidade, que deve presidir toda medida intarvencio-
nista, juntc com o de ‘patidade de trato’ e o da iguaidade (visto agora como interdigdo da
arbitrariedade) obriga sempre a justificar adequadamente toda intervengaoc publica sobre as
fibertades dps cidaddos no campo econdmico” (Alberto Alanso Ureba, “La empresa publica.
Aspactos juridice-constitucionales y de derecho econdmice”, Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, vol. 50). Também F. Dreyfus aflrma que a proporcionalidade das medidas
administrativas no dominio econémice é “uma garantfa para o particular, uma vez que, ao
contrapor o principio da liberdade ao da ordem ptiblica, reduz 0s casos em que o primeiro
deve render-se ao segunde” (La libertd du commerce et de l'indusirie, Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, vol. 8).

27 No dizer de Viftorio Ottaviano, “uma coisa @ proibir uma actividade porgue prejudica a
utilidade social, e outra prescrever que so se podes desenvolver uma certa actividade se dea tal
forma se prosseguir a utilidade social” {apud Ana Prata, ob. cit, p. 204).
28 "0 Principio da Proporcionalidade no Direite Constitucional e Administrativo da Alemanha®,
trad. Ingo Wolfgang Sarlet, Revista Interesse Pubiico, val. 2, pp. 102/5.

29 Maria Alessandra Stefanelll, La Tutela delfUtente di Publict Servici, Ed. CEDAM, Pacdova,
19894, p. 04,
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Se for possivel alcangar o interesse publico visado de maneira consen-
sual, os instrumentos coercitivos dever@o ser descartados por despropor-
cionais. Esta assertiva revela-se ainda mais forte quando a regulagéo
vertical no for urgente, hipétese em que a Administragéo Publica devera
tentar alcangar os seus objetivos consensualmente e, em caso de insuces-
so, al sim, partir para a adogdo de instrumentos coercitivos de regulagéo
da economia {principic do trial and error das politicas pablicas).

Nesta perspectiva, se constata que o maior &mbito da regulagio estatal,
atualmente estendida a quase todos os setores das atividades humanas,
legitimou-se por um afrouxamento, pelo carater menos constritivo dos
instrumentos regulatérios, dando lugar ac que CHARLES-ALBERT MO-
RAND chamou de “Direito Ptiblico mais extenso, mas menos coativo” ou,
nas palavras de DELMAS-MARTY, “esla fluidez propoiciona ao direifo a
possibifidade de se estender a dominios que, até entdo, em grande parte
the escapavam”t

{¢) A restrigho imposta ao mercado deve ser equilibradamente compa-
tivel com o beneficio social visado, isto é, mesmo que aguela seja o meio
menos gravoso, deve, tendo em vista a finalidade publica almejada, “valer
a pena” - proporcionalidade em sentido estrito. O Estado nac pode, por
exemplo, qualificar determinada atividade relativamente supérflua como
servigo plblico, mesmo que, suponhamos, esta seja a forma menos gravo-
sa para realizar a finalidade pubiica. Os beneficios a serem obtidos “nédo
compensariam” a restricdo que a qualificagdo como servigo plblico imporia
aos particulares interessados em explorar livremente a atividade.

Hoje pouco se discute a respeitc da incorporagic ac nosso Direito do
Principio da Propercionalidade. Discute-se apenas quanto ao seu funda-
mento: se é um pringipio implicito, ou um preceito de direite natural, se
integra ¢ canone do Estado Democratico de Direito {art. 12, caput, CF}, se

30 Le Droit Ndo-Modeme des Politiques Publigues, LGDJ, Paris, 1999, pp. 59 a 62. Veja-se,
por exemplo, que, para exercer atividades econémicas, o Estado teve que valer-se das
sociedades de economia mista, desprovidas de jus imperii. A extenséio da regulagéo estatal
sobre atividades privadas até entdo deixadas Inteiramente ao arbitrio privado acarretou,
segundo Vital Moreira, a “transplantacfio do centro de gravidade da ordem juridica da
geonomia: do direlto privado para o direito publico. Na medida em que a economia era
juridicamente relevante, era-o para o direito privado. Ao que assiste, a partir de certo momento,
& ao deslocamento de dominios econdimicos que antariormente relevavam ao direito privado
para o direito publico, ou a complementarizagdo de institutos daquele por instittitos deste. Por
outre lado, a cobertura pelo direito de dominios até af ajuridicos ou 'livres do direffo” faz-se
predominantemente por melo do direito ptiblico (A Ordem Juridica do Capitalisma cit., p. 75).

31 Trois Défis pour un Droit Mondial, Editions du Seuil, Paris, 1958, p. 79.
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advém do devido processo legal (art. 52, LIV, CF) ou se é um dos “outros
direitos constitucionais” previstos no § 22 do art. 5° da Constituigo Federal.

No Direito Econdmico a discussio nédo é muito importante porque ele é
facilmente inferivel de diversos dispositivos setoriais especificos {p. ex., art.
170, paragrafo Unico; art. 173, caput; e art. 174, caput, in fine, todos da
Constituigdo Federal).

IV - OS PRINCIPIOS DO DIREITO ECONOMICO DERIVADOS DO
PRINCIPIO GERAL DA PROPORCIONALIDADE

Inserto no Principio da Proporcionalidade, mais especificamente em seu
elemento necessidade (supra letra “b”) esta o Principio da Subsidiarieda-
de,* que, na seara do Direito Econémico, impde ao Estado que se abstenha
de intervir e de regular as atividades que possam ser satisfatoriamente
exercidas ou auto-reguladas pelos particulares em regime ds liberdade.®
Ou seja, na medida em que os valores sociais constitucionalmente assegu-
rados n&o sejam prejudicados, o Estado nédo deve coarctar a liberdade dos
agentes econdmicos, e, caso seja necessario, deve fazé-lo da maneira
menes restritiva possivel.®

Cumpre destacar a afinidade do Principio da Subsidiariedade com o
Estado pluralista democratico:% “se é certo que o bem-estar envolve um
conceito de Estado social e este, por seu lado, pressupde intervencionismo

32 Nomesmo sentido, José Ignacio Lopez Gonzéles, El Principio General de Proporcionalidad
en el Darecho Administrativo, Instituto Garcia Oviedo da Universidade de Sevilha, 1988, p.
81,

33 ‘O ndcleo deste principio consiste em reconhecer a pricridade da aluagdo dos corpos
sacials sobre os corpos politicos no atendimento de interesses gerais, sé passando o
comslimento a estes depois que a sociedads, em seus diverscs nivaels de organizagdo,
demandar sua atuagdo subsididria” (Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Mutagdes do Direfto
Administrativo, Ed. Renovar, Rio de Janelro, 2000, p, 163). Sobre ¢ Principic da Subsidiarie-
dade, ver também a obra de Chantal Millon-Delscl, L.e Principe de Subsidiarité, Ed. PUF, Paris,
1993,

34 José Alfredo de Oliveira Baracho afirma que ¢ Principio da Subsidiariedade aparece como
“forma alternativa para os embates entre o Estado liberal e o Estado minimo e o Estago
intervencionista cu Providencial, Dasse dualismo de desencontros, aparece ¢ Estado Subsi-
didrio” (O Principlo da Subsidiatiedade — conceite e evolugdo, Ed. Forense, 2000, p. 95).

35 O principlo da subsidiariedade é muitas vezes arverado pelos opositores da regulagdo
estatal como ligade apenas as suas idéias Therais. Todavia, ndo ha como se conceber um
monopolic ideolégico sobre tal principio, t&o relovante quanto antigo: “L'idée d'autoriié
subsidiaire sourd comme une évidence dans la socielé décrite par Aristole, & travers une
comprehension sociale qui se donne pour nalurelle, en realité unique em son genre face aux
cultures proches de I'époque. Plus tard, Thomas d'Aquin reprend & son compta cette vision et
Iui préte des justifications suplémentaires” (Chantal Millon-Delsol, Le Principe do Subsidiarite,
PUF, Paris, 1993, p. 9).
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pliblico, isto ndo significa, por si so, todavia, excluso de um principio de
subsidiariedade do entendimento da intervencéo econdmica, social e cul-
tural do Estado”.®

Por outras palavras, a persecugdo do bem-estar social, apesar de
determinar sempre um certo grau de intervencdo dos poderes plblicos, ndo
¢ incompativel com uma intervengéo nerieada pela idéia de subsidiariedade
enguanto principic normativo. Se o Estado Democrétice impde a garantia
das condigbes basicas de dignidade da pessoa humana, a verdade € que
isto nédo significa necessarlamente que tenha de ser apenas o prdprio
Estado a realizar este objetivo. Ndo havendo mais a separagéc absoiuta
entre Estado e sociedade, desde que seja concretizado o fim do bem-estar,
pode dizer-se que estdo abertos todos os caminhos, do absenteismo do
Estado & sua intervengéo direta na economia.®

Também digno de nota é o Principio da Razdo Publica,®® também
inerente ao Principio da Prorcionalidade, pelo qual os problemas néo podem
ser resolvidos por razfes ou interesses inerentes a grupos parciais. Por
mais respeitdvel que seja a minoria oy mesmo a maioria interessada, os
seus interesses s6 podem ser atendidos, ndo em virtude deles em si, mas
por razdes publicas atinentes a coletividade como um todo.

Por derradeire, no ambito dos elementos adequagio e necessidade do
Principio da Prorcionalidade, se encontra ainda o Principio da Diferenca,®
pelo qual as liberdades econdmicas e desigualdades existentes na socie-
dade s&o admissiveis se gerarem vantagens para 0s mais desfavorecidos.
Assim, a auséncia de regulagéo sera admissivel apenas se beneficiar os
membros da sociedade como um todo, de forma gue estariam em pior
situacfo se fosse imposta a regulagéo estatal.

A grande vantagem da conjungdo dos principios acima enumerados &
que, se por um lado, impede que o Estado Demecrdlico se invista de um
dirigismo totalitario e abrangente, por outro, faz-nos ver que, ao contrario
do que apregoa o entusiasmo necliberal, a plena liberdade empresarial e a

38 Paulo Otero, Vinculagdo e Liberdade de Conformagdo Juridica do Sector Empresarial do
Estado, Ed. Coimbra, 1998, pp. 18/19.

37 Ibid.

38 As consideragbes aqul expendidas derivam dos ensinamentos de John Rawls, O Libera-
{ismo Politico, Ed. Atica, SAo Paulo, 2000, trad. Dinah de Abreu Azevedo, Capitulo VI, Qautor,
apesar de admitir a incidéncia da raz8o publica sobre todas as regulagbes sociais, perspectiva
por nés adotada, centra sua andlise sobre a aplicagéio do princ/pio aos elementos constitucic-
nais essenciais. .

39 Teoria da Justiga, Ed. Martins Fontes, Sao Paulo, 1897, trad. Almire Pisetta ¢ Lenita M. R.
Esteves, pp. 79 a 89.
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auto-regulagéo privada da sconomia sdo admissiveis, mas com parcimonia,
devendo-se criteriosamente aferir, caso a caso, se sdo melhores para a
saciedade do que a regulagéo estatal, que também, por sua vez, serd mais
ou menos rigida de acordo com 0s mesmos principios.

V ~0S ASPECTOS COMISSIVQOS DA PROPORCIONALIDADE

O Principio da Proporcionalidade e os principios dele derivados sao
geralmente abordados apenas em seus aspectos negativos — nas limitagdes
que impdem ao Poder Publico —, olvidando-se dos aspectos positivos que
também possuem, que obrigam o Estado a atuar sobre a economia quando
0§ agentes do mercade ndo satisfizerem ou agredirem as necessidades
publicas que devem ser protegidas pela regulagdo estatal.®

A este respeito, JOSE IGNACIO LOPEZ GONZALES afirma que “0
favor libertalis o a dighidade da pessoa humana, enquanto pardmetros
determinantes do Principio da Proporcionalidade da afividade adminis-
trativa, ndo se configuram apenas como limites stibstanciais ao exercicio
dos poderes da Administragdo — segundo vimos, impondo ¢ dever de
adotar as solugGes menos restritivas para os particufares —, tendo que
operar também como exigéncia positiva (no plano das prestagbes posi-
tivas que a Constituicdo garante) de infervencdes administrativas a
servigo destes valores do nosso ordenamento jurfdico. Neste sentido o
Principic da Propaorcionalidade pode e deve desempenhar o papel de
critério funcional determinante de intervengbes publicas em distintos
sefores sociais ou econdmicos, na medida em que g liberdade e a
dignidade da pessoa assim o exjjam”"

Também o Principio da Subsidiariedade, normalmente associado ape-
nas a ideologia abstencionista, nfo é exclusivo deste ou daquele pensa-
mento politice, podendo ser utilizado pelas diversas vertentes ideologicas
como estratégias para o alcance das suas finalidades, observados o0s
marcos da Constituigdo. Assim & porque possui ndo apenas um aspecto

40 A preferéneia doutrindria pelos aspectos negativos, inibidores da atuagéic estatal, do
Principic da Proporcionalidade talvez se explique pela maior eficacia que possuem, se
comparada com a eficacia dos seus aspectos positivos.Trata-se da conhecida questfio da
plena eficdcia dos direitos individuais de protegiio frente ao Estado e da eficécia limitada
(limitada, mas existente) dos direitos a prestagdes do Estado. Aprofundar em Luis Roberto
Barroso, O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas, Renovar, Rio da Janeiro,
1990, e José Afonso da Silva, Aplicabilidade das Normas Constitucionals, 3% Ed. Malheiros,
1998,

41 El Principio General de Proporcionalidad en el Derecho Administrativo, Instituto Garcla
Oviedo, Universidade de Sevilha, 1988, pp. 80/1.
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negativo, omissivo, consistente na vedagéo da regulagio estatal nas searas
em que a iniciativa privada esteja atuando compativelmente com os inte-

" resses sociais, como também um aspecto positivo, comissive, que, nas

palavras de JUAN CARLOS CASSAGNE, “vincula o Estado e the impde o
dever de intervir, na hipdtese de insuficiéncia da iniciativa privada, na
medida em que a sua ingeréncia seja socialmente necessdria e ndo suprima
ou impega a atividade dos particulares”*

Também JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ observa que “a subsi-
diariedade ndo equivale a um Estado fraco, bem ao contrdrio, uma vez gue
a fraqueza de qualquer Estado ndo é mensurdvel pelo famanho do sstor
publico, mas pela sua sensibilidade em relacdo ao bem-estar dos seus
cidaddos”

Entre nos, EDSON RICARDO SALEME, de forma associada ao elemen-
to necessidade do Principio da Proporcionalidade, destacou o aspecto
comissivo do Principio da Subsidiatiedade “como desdobramento do pré-
prio conceilo de subsidio, a Administracdo devetia levar a cabo fodas as
atividades que 0s particulares ndo queiram, ndo saibarn ou ndo possam
executar por sua conta. O Estado somente agiria em cardter femporsrio e
cessaria tdo logo houvesse a disponibilidade do particufar em realizar a
alividade” "

VI - PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE E “SUPREMACIA DO
INTERESSE PUBLICO”

O “principio da supremacia do interesse plUblico” nédo pode ter um papel
necessariamente prevalente na ponderacdo entre os diversos valores
gcondmicos constitucionais. Este principio, oriunde de uma época em que
a Administragdo tinha poderes genéricos de ingeréncia na vida dos cidadéos
para assegurar um metaf(sico “interesse publico”, se ndo deve ser abando-
nado, deve ac menos ser adequado ao Estado Demogratico de Direito e &
sua formagéc pluralista.*®

42 La Intervencion Administrativa, Ed. Albeledo-Perrct, Buenos Aires, 22 ed,, pp. 22/3.

43 “Crisis in the Welfare State”, Rivista Trimeastrale df Diritto Pubblico, 1997, n® 4/1173.

44 Formas de Desestatizacdo: aspectos juridicos, mimeo. p. 104 {fonte: Biblioteca da Facul-
dade de Direito da Universidade de Sao Paulo — USP).

45 Sobre a origem do principio da supremacia do interesse plblico no Estago absoluto, onde
de fato era necessario para que fosse alcangada uma mfnima coesdo social, ver Maria
Alassandra Stefanelli, La Tutela dell'Utente di Publici Servici, Ed. CEDAM, Padova, 1994, pp.
43/4.
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Nao existe um interesse piblico abstratamente considerado que deva
prevalecer sobre os interesses particulares eventualmente envolvidos. A
tarefa regulatdria do Estado é bem mais complexa do gque a singela
formulag&o de uma “supremacia do interesse publico”,

“O interesse privado e o interesse publico estéo de tal forma instituidos
pela Constituicdo que ndo podem ser separadamente descritos na andlise
da alividade estatal e de seus fins. {...) Em vez de uma relagdo de
contradic&o entre 0s interesses privado e ptbfico hd, em verdade, uma
‘conexdo estrutural’. (...) A verificagdo de que a administragdo deve orien-
lar-se sob o influxo de interesses publicos ndo significa, nem podetia
significar, que se estabeleca uma relagdo de prevaléncia entre interesses
publicos e privados. Interesse publico como finalidade fundamental da
atividade estatal e supremacia do interesse publico sobre o particular ndo
denotam o mesmo significado. O interesse publico e os interesses privados
ndo estdo principialmente em conflito, como pressupde uma relagdo de
confiito. Daf a afirmagéo de HABERLE: ‘Eles comprovam a nova, aberta e
movel relacdo entre ambas as medidas’ "%

E mais, em uma sociedade complexa e pluralista ndo ha apenas um
interesse publico, mas muitos {melhoria e ampliagéo dos servigos, modici-
dade das tarifas, atragao de investidores estrangeiros, regras preestabele-
cidas para propiciar maior seguran¢a juridica, possibilidade de adaptacéo
das regras a circunstancias supervenientes, etc.),* o que leva ODETE
MEDAUAR a observar que “a uma concepcdc de homogeneidade do
interesse publico, segue-se, assim, uma situac&o de heterogeneidade; de
uma idéia de unicidade, passou-se a concreta existéncia de multiplicidade
de inferesses publicos. A doutrina contempordnea refere-se a impossibili-

46 Humberto Bergmann Avila, Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Plblice
sobre o Particular”, constante da obra coletiva, organizada por Ingo Wolfgang Sarlet, O Diraito
Pdblico em Tempos de Crise, Ed. Livraria do Advogado, Porto Alegre, pp. 11172,

47 "Néo é incomum a prética de atos administrativos por estes entes sobre a fundamentagdo
do ‘inlresse publico’. E possivel, porém, identificar um interesse publico universal,
essencial? Curvar-se & retdrica do interesse ptiblice, sem atentar para a existéncia de
uma muitiplicidade de Interesses publicos, é submeter-se a wn discurso politico
perverso e dissimulador. Podemos visualizar, sob esse enfoque, ao menos trés ‘interesses
publices’ em jogo dentro do processo decisdrio das agéncias regudadoras: o interesse do
proprio Estado, o interesse das empresas concessiondrias e os interesses dos usudrios.
ldentificar qual destes estd sendo atendido numa decisédo concreta da agéncia é de funda-
mentalimponténoia para se aferir qual a legitimidade democrética do ente especifica”(Conrado
Hlbner Mendes, “Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras”, constante da obra coletiva
Direito Administrativoe Econdmico, coordenada por Carlos Ari Sundield, Ed. Malheiros, S&o
Paulo, 2000, p. 104, grifos nossos).
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dade de rigidez na prefixagdo do interesse publico, sobretudo pela relativi-
dade de todo padrdo de comparacio. Menciona-se a indeterminacdo e
dificuldade de definicdo do interesse ptiblico, a sua diffcil e incerta avafiacio
e hisrarquizacdo, 0 que gera crise na sua propria objetividade”

O Estado, ao regular as atividades econdmicas, deve buscar satis-
fazer os interesses publicos fixados no ordenamento juridico — ndo
um “interesse pulblico” geral e metafisico —, compondo os interesses
do préprio Estado; dos produtores de servigos; da coletividade em
geral; das diversas categorias de cansumidores (grandes consumido-
res industriais, consumidores domiciliares e consumidores virtuais
gue ainda ndo gozam dos servigos)?; dos interesses publicos seto-
rials e poniuais®®, por vezes em conflito entre si; os interesses difusos
e coletivos, ete.®

Como afirma EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA,% “todo o Direito
publico esta profagonizado simultaneamente por entes publicos e por
sujeitos privados. Em fodos os ambitos do Direito, que é sempre intersub-
fetivo, se produz um enfrentamento, seja ho sentido mais formal da expres-
sdo, ou no sentido de que cada um dos sujeitos persegue fins ou interesses
proprios. Mas é missdo do Direito articular, sobre esse enfrentamentc entre
0s distintos sufeitos, um ponto de equilibrio em que cada qual ha de receber
‘0 seu’. No Direito ptiblico esse ponto de equilibrio é especialmente com-
prometido e dramadtico. O sujeito publico 6, por sua propria esséncia, uma
potentior persona, uma pessoa mais poderosa, que tende naturalmente
a supremacia e a imposigdo. Todavia, se o Direito ptiblico ha de ser
efetivamente Direito, ndo pode renunciar & essa meta de obfer e de
conseguir um equilibrio”.

48 O Direito Administrativo em Evolugdo, Ed. RT, S8&o Paulo, 1982, p. 182. ]

49 Veja-se, por exemplo, que a modicidade da tarifa pode beneficiar os consumideres que ja
usufruem ¢ servigo, mas pode prejudicar os investimentos necessérios para beneficiar os
moradores das &reas ainda néo alcangadas pelos servigos.

50 Para uma classificagéo dos diversos interesses publicos, ver Massimo Severo Giannini,
Dirltto Amministrativo, Ed. Giufirg, 3% ed., Mildo, 1883, pp. 113 a 117. Denotando a conjungéio
que as vezes se da entre o intergsse publice e privado o autor da como exemplo a instalagéo
de industria em érea que necessita desenvolver-se, Trata-se, nc caso, de uminteresse publico
pontual, ou seja, que diz respeito a atividade que ndo pode ser genericamente considerada
como de interesse pablico, que apenas pode sé-lo diante da analise de cada caso cencreto.
51 A doutrina destaca a importancia do procedimento administrativo como a sede adequada
para que se proceda a uma adequada e pluralista ponderagio entre os diversos interesses
publicos e privados envolvidos (Maria Alessandra Stefanelli, ob. cit., p. 56.

52 “Actuacidn Pablica y Actuacién Privada en el Derecho Urbanistico”, Revista Espafiola de
Darecho Administrativo, vol. 1.
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Nao se esta ‘a negar a importéncia jurfdica do interesse ptblico. Ha
referéncias positivas em ralagdo a ele.® O que deve ficar claro, porém, é
que, Mesmo nos casos em que ele legitima uma atuacdo estatal restritiva
especifica, deve haver uma ponderacdc relativamente acs inleresses pri-
vados e &4 medida de sua restrigdo. E essa ponderagdo para atribuir
mdxima realizacdo aos interesses envolvidos o crilério decisivo para
a aluacdo administrativa. E antes que esse critério seja delimitado, ndo
ha cogitar sobre a referida supremacia do interesse publico sobre o patti-
cular”

No mesmo sentido, ODETE MEDAUAR observa que contemporanea-
mente se impde a modificagdo do “entendimento de sacrificio de interesse
em beneficio de outro, ou de primazia de um sobre outro interesse.
Cogita-se hoje da fungdo atribuida 2 Administragdo de ponderagdo dos
interesses em confronto; o principio é da ndo sacrificabilidade a priori de
nenhum interesse; o objetivo dessa fungdo esld na busca do estatuto da
compatibilidade entre os interesses. (...) Pode-se associar & orientacdo ora
exposta, de necessidade de completa apreciagdo de todos 0s falores e
Interesses, com vista a sua concifiagéo e sacrificio minimo, a previs&o do
prineipio da impessoalidade, para todos os setores da Administragdo publi-
ca, na Constituic8o Federal, art. 37, caput”®

VIl - A PROPORCIONALIDADE E AS RELAGOES DE SUJEICAO
ESPECIAL

As relacdes de sujeicio especial constituem Instituto regulatério comum
a uma série de relagdes do Poder Pablico com particulares, mas que,
todavia, muitas vezes é manejado como artificio de mitigacao dos Principios
da Legalidade e da Proporcionalidade, equivoco que deve ser evitado.

Com efeito, as relagdes de sujeigfo especial sfic um dado comum as
regulagdes das atividades privadas de interesse geral, da exploracio de
servigos publicos e das atividades econdmicas monopolizadas (o mesmo
se ditia dos servidores publicos, contratados em geral, etc.). Nos termos da
Teoria de OTTO MAYER,* estas regulagdes consubstanciam uma “relagio
de sujeiclo especial”, & ndo de supremacia geral, exercida apenas median-

53 Devemos destacar, sobretudo, a sua dimens&o ética (Odete Medauar, O Direite Adminis-
trativo em Evolugdo, Ed. RT, S&o Paulo, 1992, p. 178).

54 Humberic Bergmann Avila, ob. cit., p. 127.
55 Idem, ibidem, p. 183,
56 Derecho Administrativo Alemdn, Ed. Da Paima, Buenos Aires, 1982, tomo 1, pp. 144-145.
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te o poder de policia em seu sentido tradicional, pelo qual “a Administragcic
figura no vineulo juridico como autoridade ptblica, utilizando-se do seu
poder de império, da sua supremacia perante todos os cidadédos, enquanto
exercente de uma fungdo publica, volfada a curar os inferesses da coletivi-
dade”5” Nestes casos, come ndo ha uma relagdo prévia entre o adminis-
trado e a Administrag&o, para a qual ¢ primeiro teria assentido, o Principio
da Legalidade n&o incide com os seus rigidos contornos tradicionais.

“As relagdes de supremacia especial sgo relagdes especificas travadas
pela Administragdo com o particular, que, por meio delas, insere-se material
ou juridicamente na esfera da Administracdo, fustificancdo o manejo, por
parte desta, de poderes inerentes a relagdo. (...) Assim, ao receber deter-
minada concessdo ou permisséo de servico publico, o particular, por
inserir-se em campo especffico da Administracéo, passa a submeler-se a
poderes administrativos mais intensos, decorrentes da titularidade ou da
naiureza da atividade a ser desempenhada. Por meio delas a Administrag&o
podera realizar injungdes, estipular obrigagbes, criar deveres, que sejam
necess&rios ao cumprimento da finalidade a que serve a atividade, restritos,
porém, ao ambito da referida relacdo, sem, todavia, ofender o cdnone da
legalidade. Ao contrdrio, nesta seara temos implicita autorizacdo legal para
a criagdo de outras regras juridicas necessdrias ao desenvolvimento da
relagdo jurfdica”® que, acrescentariamos, sdo decorrentes da adesdo
consensual do particular ao ordenamento setorial em questdo alravés da
autorizagdo, da permissdo ol da concessao.

57 José Roberto Pimenta Oliveira, “A ANEEL e Servigos de Energia Eléfrica”, na obra coletiva
Direito Administrative Econémico, coordenada por Carlos Ari Sundfeld, Ed. Malheires, Séo
Paulo, 2000, pp. 339 a 341.

58 "A cansideragédo da vontade dos particulares como habilitadora de polestades administra-
tivas fol formulada pelos tratadistas da evolugéo conceltual sofrida por uma das instituigtes
chaves do Direito administrativo: a autorizagdo. Assim, Franchini dizia que ‘parece claro que
¢ particular, através do ato de autorizagio, vem a renunciar, a {im de ver removida a proibigéo...
a uma parte de sua liberdade. Este ato de submisséo volunidria, em geral, resulta implicita-
mente contido na prépria solicitagéo de autorizagdo”. Em termos muito semethantes, Manza-
nedo escrevia que “a solicitagho de autorizagio tem a ela implicito o consentimento do
intaressado a esta submissdo especial, que &, definitivaments, ¢ prego que paga para
consegui-ia. {...) Ndo se trata de uma espécie de negociagao entre entidades de crédito
{empresas em geral) e a Administragéo, pela qual as primeiras cederiam parte da sua liberdade
de emprasa. Do que hé da se falar propriamente & da configuragéo do contetdo de tais direitos
individuais pela atuagdo de poderes administrativos suficientemente habilitados em normas
legais, cuja razéio Ultima é a garantia do interesse social situado em urma atividade tdo relevante
para todo o conjunto de cidadaocs” (José Mar(a Michavila Nufiez, "Relacicn especial de sujecién
en el sector crediticio y Estado de Derecho”, Revista Espafiola de Derecho Administativo, vol.
54).
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A lei e a anuéncia do particular se somam para conferir amplos poderes
regulatérios ao Estado,’ que, de gualquer forma, néo se isenta da neces-
séria observancia do Principio da Proporcionalidade: "A extensdo dos
direitos fundamentals a todos os cidadios, como direilos inerentes a propria
personalidade, exige que as limitacbes ao seu exercicio, baseadas na
‘relagdo de sujeicdo especial’, em que se encontram cerias categorias de
pessoas, s6 sefam admissiveis na medida em que resultarem estritamente
indispensdvels para o cumprimento da missdo ou da fungdo derivada da
situacdo especial”5

VI - AS AGENCIAS REGULADORAS COMO MANIFESTAGAO DO
PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Verificada a necessidade de retragdo da intervengdo estatal em vastos
setores da vida econdmica, teve-se, por outro lado, a consciéncia de gue o
Estado ndo poderia deixar apenas ao bom senso emprésarial a gestéo de
atividades de indubitavel interesse plblico, que devem, portanto, ficar sob
0 sel poder regulatorio.

Apesar da sua origem relativamente antiga, que tem como principal
marce a Interstate Commerce Commission, criada nos Estados Unidos da
América do Norte em 1887 para reguiamentar os servigos interestaduais
de transpotte ferroviario,®! as agéncias reguladoras constituem, cada vez
mais, um importante mecanisme de didlogo entre o Direito, que ndo pode
abrir m8o do seu cardter normativo, e a economia, que ndo cessa de
aumentar a capacidade de impor a sua prépria l6gica.®

59 "As chamadas relagGes de sufeicdo especial ndo sdo um &mbito em que os sufelfos ficam
despojados dos seus direitos fundamentals, ou em que a Adminisfracéo possa ditar normas
sam habllitacédo legal prévia. Estas relagfes ndo se dio & margem da diteito, mas dentro dale
e portanto também nelas tém vigéncia os direitos fundamentais, de forma que a Administragdo
ndo goza nestas refagdes de sujeicdo especlal de um poder normativo carente de habifitagdo
legal, ainda que esta possa ser cutorgada em termos que ndo seriam aceitdvels em relagbes
de sujeigdo geral.” (“El principio non bis in idem v su aplicacion a las refaciones de sujecién
especial de la policfa gobernativa®, STC 234/1981, de 10 de dezembro de 1991, Revista
Espafiola de Derecho Administrativo, vol. 79)

BO Rafael Gomez-Ferrer-Morant, “Derecho a la tutela judicial y posicion juridica peculiar de
los poderes publicos”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, vol. 33.

61 Bernard Schwarlz, American Adminisiralive Law, Sir Isaac Pitman & Sons Ltda,, London,
1950, pp. 6o 7.

82 “O direito moderno mantém elevada interdependéncia com os demais sistemas (p. e.,
econdmico, politico, cientffico, elc.}, e é sensivel as demarndas gue the sdo formuladas por
aste ambiente (aberiura cognitiva); entretanto, s6 consegue processa-las nos limites inerenles
as estruturas, selogbes e operagdes que diferenciam o direfto dos demais sistemas (fecha-
mento operativo). Dessa perspeactiva, o sistema juridico é um sé, pouco importando se as
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JUAN CARLOS CASSAGNE®observa que os poderes conferidos a
estes érgdos e entidades sdo de “variada natureza e extenséio”. O pancra-
ma é amplissimo, abrangendo os cidssicos poderes administrativos rela-
cionados com a fiscalizagio das atividades desenvolvidas pelos particula-
res, cumprimento das regras estabelecidas nos contratos de concesséo,
nas licengas ou nas autorizagdes, incluindo o estabelecimento de eventuais
tarifas, poderes disciplinares, sancionatorios e preventivos de condutas
prejudiciais aos interesses coletivos tutelados,

Sendo assim, as agéncias reguladoras sdo entidades "atfpicas em
relagéo ao tradicional aparato administrativo, com acentuada caracteristica
de independéncia deciséria e alla competéncia técnica, normalmente cole-
giadas, 5 que ditarn regras de comporiamento aos operadores, 0s fiscali-
zam, aplicam-ihes sangdes e formulam propostas ao Parlamenio e ao
Governo®%

Neste sentido, podemos afirmar que, além da atribuicdo de receitas
préprias, ¢ fundamental para a garantia da independéncia das agéncias
reguladoras a nomeag&o dos seus dirigentes por termo certo e mediante
procedimento especial, normalmente com a prévia aprovagéo das indica-
¢Bes pelo Poder Legislativo, e a vedag8o de exoneragdo ad nutum.

Ambas as restrigbes, ao poder de livre nomeagio e exoneracgio palo
Chefe do Poder Executivo, foram consideradas constitucionais pelo Supre-
mo Tribunal Federal no julgamento da Medida Cautelar pedida na ADIN n®
1949-0. A primeira em virtude do art. 52, llI, ‘", da Constituicdo Federal,
admitir a prévia aprovagéio do Senado Federal na escolha de “titulares de
outros cargos que a lei determinar’. Quanto & constitucionalidade da
vedagao da exonerago ad nutumdos dirigentes das agéncias reguladoras,
o Supremo entendeu gque ndo viola as competéncias do Chefe do Poder
Executivo, admitindo a exoneragdo apenas por justa causa e mediante 0

cadefas normativas sdo mittinlas, ndo-hierarquizadas, informals ou produzidas em diferentes
contexios. Essa unicidade decorre da funcdo do direito e ndo da arquiletura do sistema
normativo. A globalizagioe demanda novas diferenciagdes no interlor do sistema juridico,
mas nio é capaz de corromper sua fungdo” (Coelso Fernandes Campllongo, *Teorla do
Direito e Globalizagio Econdmica”, in Direito Global, Max Limonad, 1989, p. 80 - grifamaos).

63 “Los Nuevos Entes Regulatorios”, integrants da obra coletiva Ef Derecho Pubfico Actual,
Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1894, pp. 45/6.
64 Quanto & instituigdo de ¢rgdos de natureza colegiada como forma de contrale, ver R.
Zippelius (in Teoria Geral do Estado, Fundagfio Calouste Gulbenkian, 3? ed., 1997, trad. Karin
Prasfke-Aires Coutinho, Coordenacio de J. J. Gomes Canolilho, p. 410): “Mesmo a estrulu-
racdo intema da um orgdo estatal segundo o principio colegial tem uma fung8o de conirole.”
85 Elisabetta Bani, “Stato Regolatore e Autorith Indipendenti®, constante da obra coleliva Le
Trasformazioni del Diritto Amministrativo, Giuffré Editore, Mildo, 1985, pp. 22/3.
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prévio procedimento administrativo, assegurado o contraditério e a ampla
defesa, ou se advier a mudanga da lei criadora da agéncia independente.®

CATHERINE TEITGEN-COLLY % ao analisar as autoridades adminis-
trativas independentes francesas, equivalentes as nossas agéncias regu-
ladoras, observa que tdm a fungdo de regulacao social em determinados
selores, fungao & qual o respectivo grupo social adere. Sac estas fungbes
que justificam a estrutura e os poderes, inclusive de fixar regras juridicas,
destas instituigdes, que “ndo sdo subordinadas ao Pader Executivo, nem
séo prolongamentos do Poder Legislativo ou Judicidrio, e que sdo dotadas
de poderes que ihes permite exercer de forma independente uma missdo
de regulagéo setorial”.

As apontadas caracteristicas das agéncias reguladoras,® quais sejam,
(a) a especializagfio técnica e setorial, (b) os amplos poderes decisdrios,
notadamente de natureza normativa, e (c) a elevada autonomia frente ao
Poder Executivo central, ndo fazem com que sejam instituigdes homogé-
neas entre si, havendo, contudo, em todas elas, os tragos comuns de
autonomia face ao Poder Executivo central.®

E possivel denotar que o nosso Direito, na senda dos paises ocidentais
como um todo, tem buscado realizar a regulagdo da economia atraves de
érgdos ou entidades especializados tecnicamente e freqUentemente dota-
dos de especial autonomia frente ao Poder Executivo central, valendo-se,
para tanto, das agéncias reguladoras.

A instituicBio de agéncias reguladoras tende a atender ao Principio da
Proporcionalidade, na medida em que, ao retirar da esfera preponderante-
mente politica a regulagao de vastos setores da atividade econémica, busca

66 Dissonantemente, o Relator, Ministro Septlveda Pertence, entendeu aplicavel & espécie
a Stmula n? 25, qus dispde: “A nomeagdo a fermo ndo impede a livre demissdo, peio
Presidento da Republica, de ocupante de cargo de dirigente de autarquia” {fonte:
www.stf.gov.br). Note-se, contudo, que, apesar de néo ser muito notada pela doutrina, a
Stimula n® 25 nunca fo tomada em termos absolutos, tendo sido, por exemplo, excepcionada
em relagio aos reitores das universidades plblicas, geralmente de natureza autdrquica,
conforme o que dispée a Sumula 47: “Reitor de Universidade néo é fiviemente derissivel pelo
Presidente da Republica durante o prazo de sua Investidura.”

87 In “Les autorités Adminlstratives Indépendantes: histoire d'une institution”, constante da
cbra coletiva Les autorités Administratives inddpendantes, coord. Claude-Albert Colliard e
Gerard Timsit, PUF, 1988, pp. 23/4.

68 Antonio la Spina e Giandomenico Majone, Lo Stato Regolatore, Ed. Il Molino, Bologna,
2000, p. 62,

69 Ha, de fato, uma grande heterogeneidade das agéncias reguladoras: algumas séo dotadas
do considerdvel extenséio de poderes autdnomos, outras nem tanto, havendo ainda as que
sequer podern ser consideradas como “independentes” ou auténomas, se descaractertizando,
desta forma, come verdadeiras agéncias.
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assegurar a ndo imposico de regulagdes de cunho eminentemente politi-
c0, 4s vezes mesmao de cunho politico-gleitoral, e, desta forma, desheces-
sarias ou desvittuadas para os fins publicos aos quais a regulagio estatal
visa a atender.

Estas instituigbes tarmbém séo “macroemanagdes” da proporcionalidade
da relagéo entre o Estado e a economia por “caracterizarem a composig8o
entre um Estado produtor, encarregado diretamente da gestéo de unidades
econdmicas, e um Estado regufador, que ndo mais se substitui aos agentes
econdmicos, se limitando a impor-thes certas regras e se esforca em
hamenizar-thes as acgdes (...). Esta caractetistica ndo é, no entanto, deno-
tadora de absentefsmo: o estado regulador &, desta forma, um Estado
presente na econormia como uma instancia tutelar encarregada de assequ-
rar a manutencdo dos grandes equilibrios”.’

iX - PROPORCIONALIDADE NOS SERVIGOS PUBLICOS

O conceito de servigos plblicos &, ac mesmo tempo, uma das mais
nucleares e controversas nogdes do Direito Publico. A variagio que possui
em cada direito positivo e em cada momento socicecondmico em muito
contribui para a dificuldade da sua conceituagao.™

Universalmente vem ocorrendo a ampliagio do &mbito de regulagéo
estatal com a correspectiva redugéo da sua intensidade. Noutras palavras,
¢ caracteristica do que alguns denominam de Estadoe Regulador™ ou
Estado Arbitro,”® ou seja, do Estado que se retirou das atividades de
prestagio direta ao plblico, a ampliagéo da extensdo da regulagio por ele

70 Jacques Chavalier, apud Dominigue Bureau, “La Réglementation de [Economie”, cons-
tante dos Archives de Philosophie du Drott, Tomo 41 — Le Frivé et le Public, Ed. Sirey, Paris,
1997, p. 334,

71 Segundo Laurent Richer, o grande influxo da politica e das ideclogias sobre a nogéo de
servico publico é uma das causas da sua permanente crise (“Service Public et Interét Prive”,
constante dos Archives... p. 293. Calo T4cito, lembrando a ironia de Marcel Waline, afirma
gue a nogio de servigo piblicc "¢ fugidia e varidvel, assemelhando-se, na disparidade de
critérios e definigbes, a um didlogo de surdos, em que ndo se entendem os Interlocutorss’ (“O
Concelto de Servigo Publice”, in Temas de Dirslfo Puiblico, Ed. Renovar, Rio de Janeiro, 1997,
12Vol., p. 637), Para um histérico da crise da nogéo do servige publice no Direlto Administrativo
francés, ver Frangols Burdeau, Hisfoire du Droit Administratif, Ed. PUF, Parls, 1995, pp. 473
ad8l.

72 Por exemplo, Antonio la Spinta e Giandomenico Majone, Lo Stato Regolatore, 1l Muline,
Bolonha, 200C, pp. 168/9.

73 Adotando esta denominagéio, Dominique Bursau, “a Réglementation de I'Economie”,
constante dos Archives... p. 330.
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exercida sobre as atividades dos particulares, regulacdo esta que passa,
todavia, a ser exercida de forma menos constritiva.

A redugdo da intensidade regulatéria permitiu que o poder regulatério
estatal se espraiasse, observado ¢ Principio da Proporcionalidade, por
esferas privadas antericrments menos ou nada reguladas. H& uma tendén-
cia & diminui¢&o da intensidade regulatéria nos selores onde a intervengéo
estatal era bastante forte, g, por outro lado, um aumento desta intensidade
onde a regulagdo era menos intensa.

Sob esta perspectiva merece citagdo a interessante observagédo de
JEAN CLAM™ de que a liberalizagéo de atividades tradicionalmente consi-
deradas como publicas, longe de representar uma subtragéo a regulamen-
tagdo exdgena da atividade, demonstra como os atores privados se torna-
ram vitimas de sua prépria emancipagéo, ocorrendo uma “potencializagéo
da existéncia pessoal e social”,

Neste contexto, o conceito de servigo publico, tradicionalmente ¢ mais
forte mecanismo de regulagéo social, tem passado por grandes desafios:
se mantido o seu conceito tradicional de atividade exclusiva da esfera
plblica, cujo mero exercicio poderia ser delegado a particulares, teré a sua
esfera bastante reduzida; se ampliado o seu conceito para tedas atividades,
ainda que n&o exclusivas do Estado, em que este exerca uma regulagdo
ordenadora, o servigo plblico alcancara uma amplitude tal que dispersara
0 seU conceito, abrangendo realidades bastante dispares.

Certa feita, JOSE MANUEL SALA ARQUER reparou que “a experiéncia
recente de outros pafses — em especial das privatizagBes inglesas ~
demonstra que a vetha concepgdo da publicatio ou reserva ao Estado de
todo um setor se tornou superada, na mesma medida em gue tarmbém estdo
sendo superados 0s chamados ‘monopdlios naturals’. Cada vez séo mais
numerosas as alividades consideradas tradicionalmente como ‘servicos
ptblicos’ gue se transformam em atividades do mercado”™

A questio é de grande relevlncia, uma vez que a maior discussio que
se trava hoje a respeito dos setvicos publicos é exatamente se devem ser
considerados como tal apenas os servicos titularizados com exclusividade
pelo Estado em razéo do bem-estar da coletividade, ou se a sua nogéo deve
abranger tamhém as atividades privadas, ndo titularizadas pelo Estado, que

74 “Quest-ce qu'un bien public? Une enquéte sur le sens et I' ampleur de la soclalisation de
I'utilité dans les societés complexes”, constante dos Archives p. 216.

75 “Huida al Derecho Privado vy Huida del Darecho”, Revista de Derecho Administrativo
Espafiol - REDA, 75/412-413 e La Comisidn del Mercado de las Telecomunicaciones, Ed.
Civitas, Madrid, 2000, p. 40.
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tenham grande importancia para a coletividade e que por esta razéo estéo
sujeitas a uma rigida e constante conformagéo pelo Poder Pablico, notada-
mente através da exigéncia de autcrizagdes prévias.

O que distinguiria estas autorizagtes das autorizagdes do poder de
policia no sentido tradicional & que séo muito mais do que atos que apenas
levantam impedimentos ao desempenho de atividade que pederia prejudi-
car a coletividade, mas que néo atende diretamente a um interesse coletivo.
As atividades econdmicas que estamos abordando atendem diretamente a
coletividade, estando sujeitas a uma autorizagdo prévia ordenadora, que,
além de possibilitar ao particular o exercicio da atividade, investe o Poder
Publico de uma série de poderes de dire¢&o sobre a atividade sem que a
titularize (ex.: a atividade dos taxis, em que o Municipio pode mudar os
requisitos de gualidade dos servigos, fixar os pregos, etc.).

A dificuldade de distingfio entre os servigos publicos concedidos e as
atividades privadas de interesse publico autorizadas & um exemplo da
aplicag&o do Principio da Proporcionalidade no Direito Econdmico, tanto
em seus aspectos omissivos, como comissivos. Vejamos, respectiva-
mente: (a) A rigidez da titularidade estatal exclusiva do servigo publico
{(publicatio) em muitos setores tornou-se desnecessaria, por exemplo,
em razdo da evolugdo tecnoldgica que possibilitou a existéncia de
concorréncia em atividades que antes eram monopdlios naturais (ex.:
alguns servigos de telecomunicacdes); (b) O aumento da complexidade
da sociedade de massa, por sua vez, impds a regulamentagéo ordena-
dora de atividades privadas de prestago ao plblico até entdo sujeitas
apenas ao poder de policia genérico.™ E assim que, proporcionalmente,
ndo é necessaria a titularidade publica para que uma atividade atenda
ac interesse publico, bastando que esteja sujeita a uma intensa e
constante regulagéo estatal.

Diante disto, podemos perduirir se a Constituigdo de 1988, com as
reformas que a sucederam, contempla um concelto de servigo publico
estrito (apenas as atividades de utilidade publica titularizadas pelo Estado),
ou, se ao revés, inclui no conceito também as atividades de titularidade
ptivada sujeitas & conformag&o estatal.

76 “Os ganhos de contingéncla, de elasticidads, de mobilidade, o aumento de opgdes
propiciado pela diferonciagéo funcional se ddo paralalaments a uma extrema densificagéio.
Podemos, desta forma, observar o paradoxo dos mundos das pesscas privadas, a tal ponto
dinamizadas que sdo a irrupgéo umas das outras, condicionando-se mutiamente”{Jean Clam,
‘Quest-ce qu'un bien public? Une enquéte sur le sens et I' ampleur de la socialisation de I'utifité
dans les societés complexes”, constante dos Archives... p. 217.
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O art. 175 da Constituicdo Federal parece afirmar a titularidade estatal
sobre as atividades econdmicas lato sensu qualificadas como servigos
publicos, ac estabelecer que devem ser prestados diretamente pelo Poder
Publico ou pelas empresas privadas, concessionérias ou permissiondrias,
que dele recebam a competente delegagdo. Ndo alude no art. 175 as
atividades privadas ordenadas pelo Estado mediante autorizagio. Mas o0s
incisos Xl e Xil do art. 21 tratam da prestacdo direta pela Uni&o ou indireta,
mediante autorizagéo, concessio ou permissio, dos servigos de telecomu-
hicagbes, de radiodifusio sonora e de sons @ imagens; servigos e instala-
¢des de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de dgua;
anavegagao aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria; os servi-
¢os de transports ferrovidrio e aguaviario; os servigos de transporte rodo-
vidrio interestadual e internacional de passageiros; e os portos maritimos,
fluviais e lacustres.

Ao se referir & prestagéo de servigos mediante autorizagéio, a Constitui-
¢&c incluiu entre os servigos publicos atividades néo titularizadas pelo Poder
Publica. Como sabemos, apenas a concessio e a permissio transferem a
particulares a execugdo de servigos publicos de titularidade estatal. As
autorizagBes s&o instrumentos de ordenagfo publica de atividades de
titularidade privada.

Destarte, em razéo do contexto inegavelmente liberalizante em que nos
encontramos e da disciplina constitucional que trata de atividades mera-
mente autorizadas como servigos publicos, seria sustentavel que em nosso
Direito os servigos publicos possuem um conceito amplo, identificando-se
com todas as atividades de interesse da coletividade sujeitas aos principios
da continuidade ¢ universalidade, sejam elas titularizadas pelo Estado ou
pela iniciativa privada.

Isso ndo nos impede, todavia, de ver as grandes diferencas de regime
juridico entre as atividades titularizadas pelo Poder Publico, em que a
competigdo ndo é a regra, mas sim uma forte regulamentacgéo e jus variandi
nos casos em gque tenha havido concessio ou permisséo, e as atividades
privadas de interesse coletivo, sujeitas & autorizaglo, em que a competén-
cia e a abertura do mercado sfo a regra, sem embargo das normas editadas
pelo Poder plblico, cujo descumprimento pode levar 4 cassacgfo da autori-
zag&o. No primeirc caso, temos uma relagdo enddgena entre a regulagéo
publica e o prestador privado concessionario ou permisiondrio, ou seja, o
Eslado edita normas sobre o seu servigo. No segundo caso, a relagéo é
exogena: o Estado editada normas de regéncia de atividades da iniciativa
privada para que atinjam as finalidades publicas a que se destinam.
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Para ndo tratar conjuntamente realidades diversas, abordaremos em
distintos Tépicos as duas modalidades de servigos plblicos, quais sejam,
0s servigos plblicos propriamente ditos, exclusivos do Estado, sujeitos &
publicatio ¢ de execucio transferivel apenas através de concessdo ou
permissdo, e as atividades privadas de interesse coletivo regidas pelos
principios do servigo publico, exercidas por autorizatarios e sujeftas &
ordenatio, também chamadas de serviges publicos impréprios ou virtuais.”

Ressalto, no entanto, que, sempre gue atendido o interesse da coletivi-
dade, se impde a adogdo da modalidade regulatéria menos constritiva, ou
seja, a ordenatio, em detrimento da publicatio. Todas as atividades desig-
nadas pela Constituigo como servigo publico podem, observado o Princi-
pio da Proporcionalidade, deixar de ser exclusivas do Poder Publico,
exclusividade em fun¢éo da qual s6 poderiam ser exercidas por particulares
mediante concessdo ou permissao, para ter a sua titularidade transferida &
iniciativa privada, ficando sujeitas apenas a ordenagéo publica autorizativa.

Atransformacao de uma atividade até entao sob a égide da livre iniciativa
em servigo publico propriamente dito, o que implica a titularidade exclusiva
do Poder Publico (publicatio), terd que ter um juizo de proporcionalidade
bastante eficaz, noutras palavras, a publicatio terd que ser realmente
necesséria, para ser constitucional. E por esta razo que se impde a
ordenatio (ndo a publicatio) sempre que se tratar de atividade que nio
comporte uma limitagdo de acesso aos agentes econdmicos que queiram
desempenha-la.

A dificuldade na publicalio de atividades que ndo sdo previamente
qualificadas pela Censtituicao como servigos publicos se deve ao fato de
que, sendo atividades econdmicas, a transformagdo em servigco plblico
implica na sua monopoelizagdo pelo Estado, e os monopdlios publicos s&o,
como vimos, estabelecidos pela Constituigdo numerus clausus. E esta a
razéo para que parte da doutrina considere que s6 existem os servigos
publicos previstos na Constituicdio, ou seja, que ¢ Legislador ndo tem
competéncia para cria-los.”

77 Calo Tacito, apesar de afirmar as diferengas entre as duas espécies de servigos plblicos,
ressalta que “a unidade substancial do servigo publico possibilita, no entanto, que, em
beneficlo dos interesses gerals nele representados, subsistam presstipostos e condicoes
comuns, quanito acs adietives e os resulfados da prestagdo juridica” (‘O Prego Publico nos
Servigos Concedidos®, in Temas de Direito Publico, Ed. Renovar, Rio de Janeiro, 1997, 12
Vol., p. 786).

78 Fernande Herren Aguillar, por exemplo, afirma: “O regime de privildgio, tipico dos servigos
ptiblicos, supde a exercicio de atividade econbmica pelo Estado com exclusividade em relagéo
aos particulares {...). Opera verdadeiro monapdlio de uima dada atividade econdmica. Daf que
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Parece-nos que esta corrente doutrinaria ndo dé a devida aten¢éo alinha
divisoria que a Constituigdo traga entre as atividades econdmicas sfricto
sensu e os sefvigos pubticos.™ Nos casos em gue determinada atividade
econdmica /ato sensu for de tal forma sensivel ao interesse coletivo que as
necessidades dos cidaddos ndo possam ser atendidas em regime de livre
iniciativa, a lel pode publiciza-la, transformando-a em servigo publico.

“Também discordamos dos que adritem a pubiicatio pelo exclusivo juizo
do- Legislador: além da lei formal publicizadora deve haver o interesse
coletivo na atividade e a impossibilidade deste ser atendido por outra
modalidade regulatéria menos constritiva.

O Principio da Proporcionalidade também exige que somente possam
ser publicizadas as atividades de cada setor que sefam mais sensiveis ao
interesse coletivo, ou seja, em principio os setores ndo devem ser totalmen-
te publicizados, devendo sempre se aferir quais das atividades do setor
podem permanecer com a iniciativa privada, ficando sujeitas apenas a
autorizagao e ordenagéo estatal.® Assim, ja decidiu o Conselho de Estado
Francds gue as atividades lucrativas acessdrias aos servigos universais néo
rentaveis s6 podem ser subtraidas & iniciativa privada se forem necessarias
ao cumprimento do interesse coletivo a que o servigo publico visa atender,
por exemplo, para torna-lo economicamente viavel.®'

E mais, mesmo quando publicizada, os Principios da Proporcionalidade
e da Subsidiariedade exigem que a atividade tenha a execugéo delegada
a0 maior niimero possivel de concessicndrios e permissionarios.

Tratando do marco regulatdric dos servigos publicos delegados a inicia-
tiva privada, SABINO CASSESE observou que ‘@ liberalizagdo dos servicos
publicos ndo determina apenas a sua sujei¢dc a disciplina da concorréncia,
mas também a uma ampla intervengdo regulatdria, inspirada em principios
e regras comuns aos diversos setores™.®

o mesmoe regime imposto ao Estado para o fim de monopolizar uma determinada alividade
econbmica & também aplicdvel para as hipdteses de criagéo de novo serviga piblico (Gontrole
Sacial de Servicos Publicos, Ed. Max Limonad, Sdo Paule, 1999, p. 133). Das pp, 117 a 162
desta obra consta preciosa andlise das diversas correntes existentes na matéria.

79 Nesta senda, Celso Antdnio Bandeira de Melo, Curso de Direito Administrativo, Ed.
Malheiros, 11* ed., S0 Paulo, 1999, pp. 487/8.

80 Esta diretriz foi adotada, por exemplo, em relagdo aos servigos de telecomunicagdes e de
produgfio e fornecimento de energia elétrica, em que os servigos em rede, diretamente
atinentes a coletividade sio servigos publicos propriamente ditos, e as atividades concernen-
tes mais a certos particulares que & coletividade como um todo, sdo submetidas apenas a
autorizagio (arts. 52 e 7° da Lei n? 9.074/95 o arts. 83 a 144 da Lein? G.472/97).

81 Laurent Richer, ob. cit,, p. 127,

82 La Nuova Costituzione Economica, Ed. Laterza, Rora-Barl, 2% ed., 2000, pp. 80 a 94,
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Em toda hipotese as agéncias reguladoras devem observar o Principio
da Proporcionalidade das normas impostas aos delegatarios, buscando
sempre uma fina ponderago entre os direitos e interesses dos concessio-
nérios, dos usuarios, em suas diversas espécies, e dos objetivos da politica
publica para o setor.

Nesta senda, a mais recente tendéncia da regulago de servigos publi-
cos ¢, em atendimento ao Principio da Proporcionalidade, a combinagéo
dos mecanismos regulatérios coercitivos com os instrumentos do mercado,
caracterizando o que vem senda denominado de “regulagio para a concor-
réncia”.®?

Os reguladores, tendo consciéncia de que, tanto o mercade como a
regulagéo, ndo sio perfeitos, trazem, favorecidos pelas evolugdes tecnold-
gicas, para o ambito da regulacio estatal, elementos do mercado: aumenta
0 nuiimero de delegatérios; faculta o acesso as infra-estruturas do servigo a
todos eles; separa os diversos seguimentos do servigo (producéo, trans-
porte, disttibuig8o...); combinam na mesma atividade regimes juridicos
publicos (concessionarios} e privados (meros autorizarérios), etc.? O Esta-
do crig, entdo, um marco juridico-institucional adequado para que as
delegatdrias possam desenvolver as suas atividades denfro da maior
concorréncia e da menor constrigic possivel.

Com eleito, nos servigos em que for viavel, a regulagio para a concor-
réncia se afigura, entre os meios de eficaz concretizagio das politicas
publicas, 0 menos oneroso para a liberdade de empresa.

X - PROPORCIONALIDADE E OS MONOPOLIOS ESTATAIS

Vimos que os servigos puiblicos se distinguem das atividades econdmi-
cas slricto sensu monopolizadas pelo Estado por visarem & satisfagio de
interesses da coletividade, enguanto que estas atendem a interesses fiscais
e/ou estratégicos, com reflexos apenas mediatos no bem-estar da coletivi-
dade. Vimos também gue os monopdlics piblicos sdo estabelecidos de

83 Gaspar Arifio Ortiz, ob. cit., pp. 555-56,

84 '!'ratando especificamente da disciplina legal da nossa Lei Geral de Telecomunicagtes,
Floriano Azevedq Ms:\rques Neto observa: “O service de interesse coletivo pode ser prestado
por um concessiondrio (prestador em regime piblico), competindo com alguém que seja
aulorizado & prestar este servico e regime privado. Este é um dos nicleos cenfrais do
modelo, pois a formatagéo juridica (que rompe com a idéia de caincidir servigo plblico com
mongpqﬁo) permite a Introdugdo da competicdo sem Inviabilizar a universalizagéo e a
continuidads do servigo. “Direito das Telecomunicagoes e ANATEL", constante da obra
coletiva Direito Administrativo Econdmico, coordenada por Carles Ari Sundfeld, Ed. Malheiros
Séo Paulo, 2000, p. 312). '
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forma taxativa pela Constituigo em relagéio a uma série de bens e ativida-
des, principalmente de natureza mineral, inclusive & Agua, o petrdleo e seus
derivados (arts. 20, 176 e 177, CF).

Nestes casos os poderes derivados néc tém margem de discricionarie-
dade para, mesmo gque supostamente atendendo ao Principio da Propor-
cionalidade, desmonopolizar a atividade. O Principio da Proporcionalidade
devera, no entanto, reger a regulamentagio a ser dada a sua eventual
exploracéo pela iniciativa privada, que deve, sempre que possivel, ser
privilegiada.

X1 ~ PROPORCIONALIDADE NAS ATIVIDADES PRIVADAS DE
INTERESSE PUBLICO

As atividades ora abordadas sdo por muitos denominadas de servigos
publicos impréprios ou virtuais, atividades da iniciativa privada &s guais a
lei, face & sua relagdo com o bem-estar da coletividade, ou por gerarem
desigualdades e assimetrias informativas para 0s usudrios,® impde a
observancia dos principios da universalidade e continuidade, exigindo ainda
autorizagéo prévia para que a atividade possa ser explorada.®®

O poder de policia administrativa ndo tem mais 0s contornos que possuia
nos oitocentos,”” sendo, inclusive, mais exato tecnicamente aludir a “ativi-
dade administrativa conformadora”, “poder de polfcia/autorizagéo funciona-
lizada”, “operativa’, “de trato sucessiva” ou “de efeito continuado”, apenas
para utilizar algumas das denominagdes utilizadas pela mais moderna
doutrina administrativista.

EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA ¢ TOMAS-RAMON FERNANDEZ
chamam a ateng&o para o fato de que “o conceito de autorizagdo em senildo
esttito que chegou até nds se formou no final do século passado (...). A crise
do esquema tradicional se deu mais agudamente a partir do momento em
que, ulfrapassando o campo proprio da oraem publica, em sua triplice

85 Gaspar Arifio Ortlz, ob. cit., p. 508. O autor da como exemplo as farmécias, os servigos de
téxi, os transportas néo regulares, a atividade bancéria, de seguros, as atividades sanitarias,
a inddstria turistico-hotelelra, ete.

86 “A assas instinclas da Administragdo publica séo comelidas tarefas de programagcdo e de
orientagdo das actividades privadas, que, para sallentar a dimens&o de Interesse publico que
lhe estd subjacente, passam a ser qualificadas como actividades de servigo universal ou
actividades privadas com obrigagdes de servigo publico. O servico universal ou as obrigagtes
de servigo publico sdo assim um fator que aproxima o reglme do exsrcicio dastas actividades
do tradicional regime do servigo publico” (Pedro Gongalves, A Concessdo de Servicos
Pribiicos, Ed. Almedina, Coimbra, 1999, pp. 16 & 17).

87 Jean-Michel de Forges, Droit Administratif, Ed. PUF, 3% ed, Paris, 1995, p. 172.
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dimensdo compreensiva da itrangdilidade, seguranga e salubridade, em
funcéo da qual foi pensado ditc esquema, a autorizacéo foi transplaniada
ao complexc campo das alividades econdmicas, nas quals desempe-
nha um papel que ndo se reduz ao simples controle negativo do
exercicio de direitos, mas que se estende a propria regulagdo do
mercado, com o explicito propdsito de orientar e conformar positiva-
mente a atividade autorizada no sentido da realizagdo de uns objetivos
previamente programados ouU ao menos implicitamente definidos nas nor-
mas aplicdveis”.

Note-se que a mera exigéncia de autorizagdo prévia néo é suficiente
para caracterizar uma atividade privada como servigo plblico virtual ou
improéprio, fazendo-se ainda mister que esteja sujeita & diregéo do Poder
Publico nos aspectos que, atendide ¢ Principic da Proporcionalidade,
afetem a coletividade.

0O Mestre MASSIMO SEVERO GIANNINI observa que “para qualificar
uma atividade se deve aferir qual é © interesse que envolve. Ora, as
atividades que envolvem apenas inferesses privados sdo, no mundo con-
tempordneo, pouqufssimas. Enire estas e as alividades objstivamente
publicas se situam atividades qgue envolvemn ao mesmo tempo interesses
publicos e privados.® Elas sdo ‘privadas’ em sentidc subjelivo, isto 8, no
sentidlo de que o ordenamento juridico deixa as respectivas iniciativas aos
particulares; objetivamente, ao contrdrio, podem apresentar pettinéncia,
mais ou menos ampla, ao interesse plblico”

GASPAR ARINO ORTIZ afirma que sobre as atividades privadas de
interesse pulblico incide o que denomina de “regulacdo econdmica’, que
incide sobre setores inteiros, sobre a entrada e saida da atividade & afeta
as condigbes econdmicas em que a atividade deve se desenvolver: ao
quantum de producdo, as zonas e mercados em que as empresas opera-
réo, aos pregos que poderdo cobiar, em suma, dizem respeito ao préprio

88 Curso de Derecho Adminisirativo, Tomo Il, Ed, Civitas, 6% ed., Madrid, 1999, pp. 133/4,
grifamos. O autor mantém a distingfio entre as autorizagdes e as concessies e, conseqlien-
temente, entre atividades privadas de interesse geral e servigos publicos, uma vez que as
concessGes “operam a parlir de uma prévia publlcatio ou reserva formal do sefor aos entes
pd?ggt})s, que, deste modo, cstentam sobre a atividade uma titularidade primdria (...)" (ob. cit.,
p- .

89 Sendo cerfo que as aclividades privadas de interesse ptiblico ou geral estdo num degrau
ou categoria intermédia, visto que estd nelas impficada uma responsabilidade administrativa
fresponsabilidade-garantia), a verdade & que se lrata de actividades privadas que, na malor

ggrte dos casos, foram objeto de um processo de privalizacdo (Pedro Gongalves, ob. cit., p.

890 Oh. cit., pp. 21/2.
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negdcio em que consiste a atividade. Esta regulagdo econdmica incide,
pois, sobre atividades especialmente disciplinadas e submetidas ao Poder
Piiblico, a ponto da regulagéo, ndo apenas limitar ou condicionar o exerciclo
da atividade, como a configurar infernamente”®'

Com esta modalidade regulatéria, o principio da livre iniciativa perma-
nece incélume, mas a liberdade é, todavia, canalizada para a realizagéo
dos interesses coletivos sociais e econdmicos.® Entendemos que, em
virtude da nossa Constituigédo (art. 21, Xl e XlI) se referir expressamente a
servigos publicos prestados mediante autorizagdo, estas atividades autori-
zadas poderiam como tal ser consideradas.® A questéo é, sobretudo, de
nomenclatura, uma vez que a distingfo de regime juridico, quer as consi-
dere como servico publico ou néo, é evidente e inquestionavel. Conside-
rando esta profunda diferenga que guardam com os servigos plblicos
reservados ao Estado, preferimos traté-las a parte, como atividades da
iniciativa privada, mas sob uma especial regulacéo estatal.®

Malgrado a letra da Constituigio afirmar que a Uni&o prestara o servigo
mediante autorizaggo, ndo se trata de delegagéo de servigo publico, o que
levaria a uma aproximacéo um tanto forgada com a técnica concessional,
pois na concessdo e na permisséo temos uma atividade reservada com
exclusividade ao Poder Publico delegante, ao passo que, mediante a
autorizag@io, ndo ha o traspasso de atividade publica aos particulares, mas
sim o condicionamento de uma atividade privada.®

O gue podemos constatar entéo, é que a Constitui¢do Federal deu certa
margem de discricionariedade ao Legislador em relagéo as atividades que

91 Gaspar Arifio Ortiz, ob. cit., p. 243.

92 “A atividade ordenadora do Estado, nas méos do 6rgéo reguiador, ndo elimina o necessdrio
espago de libardacle individual, eis que todos os condicionamentos que impord, fundados na
lei, terdo estraita vinculagio com uma finalidade publica real, concreta e poderosa” (excerto
da Exposigédo de Motivos da Lei n? 9.472 — Lei Geral de Telecomunicagdes, constante de
Messod Azulay MNeto & Antonio Roberto Pires, O Novo Cendrio das TelecomunicagGes no
Direito Brasileiro, Ed. Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2000, p. 165).

93 Celso Antdnlo Bandeira de Melo, e uma posigio correta, mas tatvez um pouco simplista,
considera ter havido apenas uma “insuficiénela técnica” do Constituinte, uma vez que a
autorizaghio necessariamente remete a “poder de poiicia”, néc a “servigo ptblice.” (Ob. cit., p.
486).

94 Massimo Severo Giannini, ao se perguntar a respeito de qual das concepgdes de servigo
niblico estd correta, responde: “Por mais que a resposta possa paracer estranha, as duas
concepgdes de servigo ptblico estdo corretas. O que estamos chamando de diversas
‘conceppdes’, na verdade s8o diversos conceitos. Se existissem termos distintos para indicd-
los, a quest&o ficaria clarfssima.” (Ob. cit., p. 24).

95 José Maria Souvirdn Morenilla, La Actividad de la Administracion y el Servicio Piblico, Ed.
Colmares, Granada, 1998, pp. 598/9.
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nomeia como servigos plblicos para, diante principalmente das evolugbes
tecnolégicas propiciadoras da concorréneia e por forga do Principio da
Proportcionalidade, enquadra-las como servigos publicos propriamente di-
tos, e, portanto, de titularidade exclusivamente estatal, ou como servigos
publicos impraéprios ou virtuais, ou seja, como atividades privadas sujeitas
a uma regulagdo de natureza operacional.®®

Sob determinada perspectiva, os autorizatarios destas atividades so-
frem mais restrigbes gue 0s concessicnarios ou permisssiondrios de servi-
¢os publicos, tendo em vista a auséncia de previséo expressa de protecéc
do equilibrio econdmico-financeiro e o carater unilateral da regulagéo
estatal — ndo calcada em um prévio contrate de concessdo.

Por outro lado, nfo podemos olvidar o feitio menos constritivo que a modali-
dade regulatdria da autorizagio operativa possui por no retirar a atividade da
esfera da livre iniciativa privada. Nao sendo servigos concedidos e, portanto, de
titularidade administrativa, “néo sdo precedidos de um pacto modal, mas sim de
um ato habilitante operativo”, 0 que faz com gue os poderes administrativos
incidentes sobre eles sejam alheios & idéia de titularidade estatal sabre a
alividade, deixando de ser internos a um servigo da prépria Administragdo, para
passarem a ser de natureza policial (operacional) e externa aos titulares privados
dos servigos, sendo-hes (aos poderes administrativos) vedado afetar a livre
concorréncia tal como tenha sido definida no setor.%”

Na regulagio destas atividades econdmicas de interesse geral o Poder
Publico deve se limitar a expedir as normas que digam respeito ao interesse
coletivo a ser atendido, ndo podendo se imiscuir em assuntos intestinos das
empresas, mesmo (ue atinentes a outros interesses publicos (ex.. ao
regular os servigos de taxi, pocde estabelecer a tarifa, o meio de identifica-
¢é0, a velocidade maxima, a obrigacdo de parar sempre que chamados,
etc., mas nao poderd impor a obrigagéo dos carros serem do ano para
fomentar a produgiio nacional de veiculos).

Também n&o poderd o Poder Publico impor regulagdo que fagca a
autorizagio equivaler & congesso, a uma publicatio, ou seja, ndo podera
o Poder auterizante ter poderes correspondentes aos que existiriam se a
atividade fosse um servigo pUblico propriamente dito, sob pena de incidir
em fraude & Constituiciio.® Se o Legislador considera que o interesse

98 A classificagio dos diferentes servigos de telecomunicagée, com variados indices de
publicizagdo, realizada pela Lel Geral de Telecomunicagbes, é um exempio elogliente do
exercicio desta discricionariedade legislativa.

97 José Maria Souvirdn Morenilla, ob cft., pp. 643/4,

98 Alguns autores chegam a se referir a “concessdes encobertas” (Pedro Gongalves, ob. cit.,
p. 21).
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publico 6 pode ser atendido pela publicatio da atividade, deve, se consti-
tucionalmente legitimado para tanto, gualifica-la legalmente como servigo
plblico reservado, ndo podendo fazé-lo pela via transversa da autorizagéo
ordenadora, que deve possuir perfil menes rigido.*®

A grande gama regulatéria incidente sobre as atividades privadas de
interesse plblico ¢ evidenciada pelo fato de, apds uma primeira geragéo de
agéncias reguladoras de servigos publicos desestatizados, terem surgido
as agéncias reguladoras de atividades econdmicas mediante o mecanismo
das autorizagbes funcionais ou ordenadoras, principaimente na area da
saude — A Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitaria — ANVISA (Lei n®
9.782/99) — e a Agéncia Nacional de Salde Complementar — ANSP (Lein®
9.961/2000), Dentro da mesma perspectiva poderiamos também colocar as
atividades sujeitas & agdo regulatéria do Banco Central do Brasil - BACEN
{Lein? 4.985/64).

Xl - ATIVIDADES PRIVADAS SUJEITAS AO PODER DE POLICIA

Neste Tdpico abordaremos as atividades privadas sujeitas ao poder de
policia tradicional, oitocentista, &s autorizagdes de mero funcionamento, de
cunho genérico, ndo funcional, em que o Poder Publico ndo direcionha, a
exemplo do que faz em relagdo as atividades econbmicas de interesse
geral, a atividade privada para o atendimento de interesses coletivos, mas
apenas zela para que néo agrida ¢ interesse puhlico genericamente consi-
derado, a salde, a seguranca e os direitos de terceiros.

Exemplo do poder de policia que incide sobre as atividades econdmicas
& a regulagéo da concentragdo econdmica, exercida pelo Conselho Admi-
histrativo de Defesa da Economia — CADE. H4 ainda os pederes de policia
mais especificos exercidos pelo Instituto Nacional de Propriedade Industrial
—INPI, — pelo Instituto Nacional de Metrologia— INMETRO, — pela Comisséo
de Valores Mobiliarios — CVM, — pelos 6rgéos administrativos de protegéo
do meio ambiente, pelo Ministério do Trabalho, etc.

E de se destacar também a necessidade de incidéncia do poder de
policia (autcrizagBes prévias, fiscalizagdo, etc.) sobre grande parte dos
servigos (privados) ao ptiblico™.

99 “As vezes o titulo de intensa intervengo do Estado se apdia em uma referéneia subjetiva,
isto &, em uma titularizagdo em seu favor, e outras vezes o Esfado fundamenta esta
intervengdo na importdncia social daquelas atividadss, que o autorizam a regulamenid-las
intensamente semn necessidade de serem declaradas como sendo de sua fitularidade.”
(Gaspar Arifio Ortiz, ob. ¢it., p. 499}.

100 Gaspar Arifio Ortiz, ob. cit., p. 502.
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Destarte, as atividades econdmicas estéo, por forga do art. 170 da
Constituigdo Federal, sujeitas ao poder de policia administrativa, exercido,
eventualmente, através da exigéncia de autorizag&o prévia de funciona-
mento.

Este é o minimo de constrigdo a que pode chegar a regulagdo estatal
da economia, denominada por GASPAR ARINO ORTIZ de “regulagéo
externa®,'® uma vez gue, ainda que potencialmente, sempre incidird o
poder de policia que assegure que nenhuma atividade humana, ainda mais
se de carater econémico, seja exercida contrariamente ao interesse publico.
Devemos inclusive notar que “o recuo da ordem publica de caréter dirigents
née significa o desaparecimento de restricdes aos agentes do mercado. Em
nome da liberdade de concorréncia, pesadas stjeicBes tém sido impostas
a liberdade contratual, ndo sem um certo paradoxo. Eslas restricbes tomam
cada vez mais importdncia, na medida em que o direito da concorréncia
tern um cardter marcadamente expansionista” %

Sendo o poder de policia a modalidade regulatdria menaos constritiva,
o Principio da Proporcionalidade impde que, sempre que atenda ao
interesse visado e a matéria tenha sido deixada pela Constituigho &
discricionariedade do Legislador, ¢ Estado deva, antes de considerar a
atividade como servigo ptiblico ou como atividade econdmica de interes-
se publico, buscar aperfeicoar 0s mecanismos regulatérios de policia
administrativa tradicional para que nédo tenha que langar m&o de meios
mais constritivos. '

E, mesmo no exercicio do poder de policia, “os principios que regem a
coacdo administrativa direta devem atender as paiticularidades do princi-
pio da legalidade {com cldusulas de habilitacdo geral, metamorfose fun-
cional e competencial...}) e a incidéncia que sobre o mesmo adquire o
principio da oportunidade, junto com 08 de congruéneia ou idoneidacde e
proporcionalidade sensu stricto ou proibigdo do excesso, que obriga tanto
a eleicdo do meio mais suave entre os idéneocs ou adequados, como a
ponderar a salvaguiarda do interesse publico com a conseguinte restricdo
da liberdade afetada” %

101 Idem, ibidem, p. 243.
102 Dominique Bureau, *L.a Réglementation de I'Econamig®, constante dos Archives... p. 331,

103 Ifiiaki Agirreaskusnaga, “La coaccion administrativa directa en el dmbito de la inspeccién
de consumo. Limites en el acceso a locales a inspeccionar”, Ravista Espaficia de Derecho
Administrativo, vol. 69.
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Xill - CONCLUSOES

Podemos ver que o0 universo da regulagdo estatal da economia possul
uma complexidade que exige pardmetros fluidos e dindmicos, mas ao
mesmo tempo seguros, de forma que as tensdes entre a liberdade econd-
mica e os anselos e valores sociais da Constituic&o possam ser compostas
da maneira menos gravosa para ambos,

O Princfpio da Proporcionalidade &, assim, ¢ guia por exceléncia das
escolhas publicas a serem feitas, que, se por um lado, devem atender ao
interesse publico, por outro devem fazé-lo da maneira menos constritiva &
livre iniciativa, e, mesmo nas modalidades regulatérias em gue esta esteja
em principio excluida {monopdlios e servigos publicos), deve buscar propi-
clar o acesso A atividade ao maior nimero possivel de agentes econdmicos
privados (concessiondrios e permissionarios).

N&o se trata sob qualquer hipdtese de colocar o interesse publico em
segundo plano, mas, outrossim, de zelar para que néo se busque alcanga-io
por meios desnecessariamente onerosos aos valores da livre iniciativa,
também albergados na Constituigdo Federal.
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