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1 — As atividades tipicas e atipicas do Estado

1. Sempre se reconheceu ao Estado a sua missio primordial de pres-
tador de serviges publicos aos administrados, chegando mesmo DUGUIT
a afirmar que s6 essa condigdo é que justifica a sua existéncia (Manvel de
Droit Constitutionnel, Paris, 1923, pags. 71 e segs.). Mas os servigos estatais
se foram ampliando, desde aquelas atividades proprias do Poder Piblico
{(seguranca, justica, defesa nacional etc.) até atingir a 4rea da iniciativa
privada e da economia particular dos cidaddos. Assim, os Estados de eco-
nemia socializada apropriaram-se dos meios de produgao e os de orientagao
capitalista mantiveram-nos com o empresariado mas sob controle dos mer-
cados e de sen desenvolvimento em relagdo as necessidades do consumo.

2. Deste modo, os Estados modernos passaram a exercer atividades
tipicas (servigos piblicos) e atipicas do Poder Publico (servigos da iniciativa
privada), umas e outras regradas pela Constituicio e delimitadas pelas leis
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pertinentes. Nas atividades estatais tipicas enquadram-se aquelas que dizem
respeito & preservacio da soberania nacional, a seguranga interna, a ordem
plblica, 4 organizacio politica e administrativa; nas atividades atipicas
alinham-se as de amparo social, de fomente e complementagio a iniciativa
privada de interesse coletivo, de condicionamento do uso da propriedade
particular, de intervencdo no dominio econémico enfim. Para o caso em
exame s6 nos interessa a conduta do Estado no controle da ordem econdmica
e de sua participacio em atividades empresariais originariamente perten-
centes & iniciativa privada.

3. A intervencdo na propriedade e na ordem econdmica se manifesta
em cada Estado por variadas formas e diversificados meios de atuagdo, e
invade quase todos os recantos da atividade privada, antes preservados pelo
individualismo, como acentuou LOEWENSTEIN neste passo.

“Las intervenciones de la autoridad publica en la vida privada
de los cindadanos se han elevado a un grado méximo, en Jugar
de limitarse a un minimo como queria el capitalismo clésico del
laissez faire. La distribucién mas igualitaria de la riqueza y de la
renta nacional ha influido profundamente en el alcance y en la
importancia de las libertades individuales clasicas. Las interven-
ciones gubernamentales en el proceso econémico y la reglamenta-
cién estatal de los negocios y de las empresas ha limitado la liber-
tad de contrato e incluso el recinto mas sacrosanto del liberalismo
clasico, la ilimitada disposicién de la propiedad” (KARL LOE-
WENSTEIN, Teoria de la Constitucién, Chicago, 1961, trad. esp.
Ariel, Barcelona, 1965, pag, 399).

4. Mas essa intervencdo estatal had de conter-se nos lindes constitu-
cionais e pautar-se pelas normas legais que a disciplinam, sob pena de
invalidade da atuacio do Poder Piblico na conteng¢do da iniciativa privada
ou na invasdo da Area reservada 3s empresas particulares. A intervengao
na propriedade e no dominio econdmico nio é faculdade disericionéria do
Estado; é atividade vinculada aos preceitos da Constituigdo e da lei. Nao
é licito, assim, ao Estado extrapolar o campo de sua atuagio para operar na
srea da iniciativa privada, em competi¢io com a empresa particular en-
guanto esta estiver atendendo satisfatoriamente o mercado consumidor de
seus produtos ou de seus servicos. Essa ¢ a orientagdo da nossa Constituigao,
cOmo veremos a Seguir.

IT — As formas de intervencio estatal na nossa Constituigo

5. A Constituicio da Republica Federativa do Brasil (Emenda n® 1,
de 1969) admite a intervencio estatal na propriedade e no dominio econd-
mico por trés formas, a saber: pelo condicionamento do uso da propriedade
a func¢do social (art. 160); pela intervencdo corretiva no dominio econémico,
inclusive o monopdlio (art. 163), e pela exploragdo direta, mas supletiva,
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de atividade econdmiica da iniciativa privada (art. 170, §§ 19 a 39). As duas
primeiras modalidades nfio nos interessam npeste estude, mas somente a
dltima, eujo dispositivo correspondente assim dispde:

“Art. 170 — As empresas privadas compete, preferencial-
mente, com o estimulo e o apoio do Estado, organizar e explorar
as atividades econdmicas.

§ 19 — Apenas em carater suplementar da iniciativa privada
o Estado organizara e explorara diretamente a atividade econdmica.

§ 2 — Na exploracdo, pelo Estado, da atividade econdmica,
as empresas piblicas e as sociedades de economia mista reger-se-ao
pelas normas aplicaveis s empresas privadas, inclusive quanto ao
direito do trabalho e ao das obrigacdes.

§ 39 — A empresa piiblica que explorar atividade ndo moneo-
polizada ficari sujeita ao mesmo regime tributirio aplicivel as
empresas privadas.”

6. Pelas disposicdes acima transcritas se evidencia que, no nosso
sistema constitucional, as atividades econémicas competem originaria e
preferencialmente a iniciativa privada (art. 170, caput), s6 cabendo ao Estado
suprir as deficiéncias das empresas particulares quando estas se revelarem
incapazes de atender 3 demanda do mercado. A intervengdo do Estado
sera sempre supletiva e nunca substitutiva ou competitiva com a atividade
privada. Esta afirmagio do § 12 do art. 170 estd reafirmada pelo art. 163
que sé faculta a intervencdo no dominio econdmico “para organizar setor
que nio possa ser desenvolvido com eficicia no regime de competigio e de
liberdade de iniciativa, assegurados os direifos e garantias individuais”.
Tdo relevante & essa diretriz constitucional, que o atual “Plano Nacional
de Desenvolvimento — II PND”. aprovado pela Resolugdo 1, de 5-12-79,
do Congresso Nacional, declara enfaticamente:

“As definicbes e opgdes deste Plano Nacional de Desenvolvi-
mento para 1980/85 tém por base:

.........................................................

VI — o reconhecimento tambhém da opc¢io brasileira pela eco-
nomia de mercado, onde o planejamento do desenvolvimento e
toda a atuaciio governamental deve voltar-se para a orientagao,
apoio e estimulo aos setores privados, limitandc-se o Governo, como
produtor e investidor, aos campos e atividades exigidos pelo in-
teresse e seguranca nacionais e aos projetos ndo desejados ou
invidveis pela livre iniciativa” (Cap. I do III PND para 1980/85).

7. A essa atuacdo estatal incentivadora e complementar da iniciativa
privada a doutrina constitucional moderna da-lhe a' denominacio de “prin-
cipio da subsidiariedade” pela sua fungac supletiva da empresa particular
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naquilo que ndo esti ao seu alcance prover satisfatoriamente (cf. VITAL
MOREIRA, A Ordem Juridica do Capitalismo, Coimbra, 1973, pags. 221 e
segs.). Por esse principio — acolhido expressamente pela nossa Constituigdo,
art. 170, § 19 — o Estado néo pode invadir o campo econémico das empresas
privadas, salvo para suprir-lhes deficiéncias. Se o fizer, incorrera em afronta
4 propria Constituicio.

8. Outra diretriz constitucional é a da igualdade econémica, ou seja,
da paridade de situa¢do entre a empresa privada e a empresa estatal, quan-
do esta vier a suplementar a iniciativa daquela, nos casos admitidos pela
prépria Constituigdo (art. 170, §§ 29 e 39). Bem a propésito, em recente e
douta monografia sobre o assunto, o Professor MUKAI escreveu:

“Na Constituigdo brasileira configura-se este principio (da
subsidiariedade) pelo disposto nos paragrafos segundo e terceiro
do art. 170; o primeiro impondo que em setores nio monopoliza-
dos, portanto, em setores onde concorrem empresas privadas e
plblicas, deve existir igualdade juridica; o segundo, determinando
que a empresa publica (lato sensu) que explorar atividade ndo
monopolizada sujeitar-se-4 ao mesmo regime tributario aplicivel
as empresas privadas” (TOSHIO MUKAI, Participagio do Estado
na Atividade Econémica — Limites Juridicos, ed. RT, Sio Paulo,
1979, pag. 56).

9. Nés mesmos, ao cuidar das entidades paraestatais, sustentamos a
liberdade de sua criagio por qualquer forma e por qualquer das entidades
estatais (Unido, Estados, Municipios) tanto para executar servigos piblicos
quanto para realizar atividades econbmicas, mas neste ultimo caso ressal-
vando sempre o seu cariter suplementar da iniciativa privada, e assim
dissemos:

“Esta liberdade administrativa esti concedida pela Consti-
tuicdo da Repiblica a todas as entidades estatais que julguem con-
veniente descentralizar seus servicos ou explorar atividades
econdémicas em cariter suplementar da iniciativa privada. Para
estas, o texto constitucional permite a criagdio de empresas
piblicas ou de sociedades de economia mista, revestindo qualquer
forma, desde que nas suas operagbes empresariais se sujeitem s
normas das empresas privadas, inclusive quanto ao direito do
trabalho e ao das obrigagbes (art. 170, §§ 19 € 29). O que a Consti-
tuicdo submete is normas do direito privado ndo é, portanto, a
instituicio e a organizacio da empresa ou da sociedade; é a sua
atividade empresarial. Esta, sim, nio pode afastar-se das normas
civis, comerciais, trabalhistas e tributarias pertinentes, para que
néo se faga concorréncia desleal a iniciativa privada” (nosso Direito
Administrativo Brasileire, 82 ed., RT, Sido Paulo, 1981, pag. 332).

10. O que esta explicito na Constituicdo da Republica é a vedagio da
concorréncia do Estado 3s atividades econémicas reservadas precipuamente
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3s empresas privadas. Nessa drea o Poder Publico s6 podera atuar em
igualdade de condicbes com as empresas particulares e quando a produgio
de bens ou os servicos destas forem insuficientes para as exigéncias do
mercado. Fora dessa hipétese e sem o requisito da supletividade nao 6 licito
ao Estado entrar no mercado de obras, servigos ou produtos industriais da
economia privada. As Unicas excegbes constitucionais que legitimam ¢ Es-
tado-empresirio sio a intervengio no dominio econdémico e o monopdlio
de determinada indistria ou atividade, mediante lei federal, quando indis-
pensivel por motive de seguranga nacional ou para organizar setor que
niio possa ser desenvolvido com eficicia no regime de competi¢io e de
liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais
(art. 163).

Ill — As empresas privadas e a concorréncia do Estado

11. Verifica-se, entretanto, que ha no Pais muitas empresas do Estado
competindo com a iniciativa privada numa verdadeira concorréncia desleal
e inconstitucional, visto que a Constituigio s6 permite a disputa de mercado
entre as empresas particulares e nao entre estas e as paraestatais. O que a
Lei Maior admite é a complementagdo pelas empresas paraestatais (socie-
dades de economia mista e empresas publicas) do que estiver faltando no
mercado para pleno atendimento dos consumidores. A reserva do mercado
é para as empresas privadas; somente na insuficiéncia de suprimento pelos
particulares é que pode o Estado implantar suas empresas a fim de suprir
a falta de atividade econdmica reclamada pelos consumidores.

12. Nio se confunde atividade econémica com servigo publico: no de-
sempenho deste o Estado é livre para executd-lo direta ou indiretamente
sem qualquer limitacio na sua operacionalidade, na remuneragio e no
modo de prestacdo aos usuarios; no exercicio daquela (atividade econdmica),
por si ou por suas empresas, ele esti constrangido pelas regras constitucio-
nais a nio competir com a iniciativa privada e a sé entrar no mercado
quando houver falta do produto das empresas particulares. Fora dessa
hipé6tese nio se admite a intromissdo do Estado ou de seus estabelecimentos
empresariais no campo da iniciativa particular, que por ele deve ser esti-
mulada e apoiada para o desenvolvimento da atividade econdmica, como
determina explicitamente o art. 170 da Constitui¢ao federal e seus para-
grafos.

13. OQuira possibilidade constitucional de atuacio do Estado é a da
“intervencao no dominio econdmico € a do monopdlio de determinada in-
dfstria ou atividade, mediante lei federal, quando indispensavel por motivo
de seguranca nacional ou para organizar setor que nao possa ser desenvol-
vido com eficicia no regime de competicio e de liberdade de iniciativa,
assegurados os direitos e garantias individuais” (art. 163). Mas ainda aqui o
Estado nao fica inteiramente livre para intervir ou monopolizar. Sujeita-se
ao condicionamento constitucional de atuar “mediante lei federal”, e desde
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que a intervencio ou o monopélio se justifique por motive de seguranca
nacional ou seja necessario para a organizacao da economia em setor no
qual a injciativa privada esteja ausente ou tenha falhado na sua atuagio.

14. Vé-se, pois, que tanto para a exploragdo de atividade econdmica por
empresa publica ou por sociedade de economia mista (Constitui¢ao federal,
art. 170 e §§), quanto na intervengio direta no dominio econémico ou para
0 monopdlic de inddstria ou atividade (Constitnicdo federal, art. 183), o
Estado ha que atender aos pressupostos constitucionais que legitimam a
sua atuacdo, e em todos os casos deverdo estar presentes as situacdes
faticas que autorizem a sua entrada no campo até entdo reservado a inicia-
tiva privada. A despeito desses condicionamentos constitucionais, o que se
tem verificado no Brasil em todos os niveis governamentais — federal, es-
tadual e municipal — ¢ a freqiiente invasio da 4rea da atividade privada
por empresas publicas e sociedades de economia mista, que entram em
acintosa competi¢io com o empresariado particular ofertando produtos e
servigos ja postos no mercado por empresas privadas, idoneas e especializa-
das que suprem satisfatoriamente as exigéncias do consumo e competem
lealmente entre elas, dentro da lei da oferta e da procura. E o pior é que
as organizacoes do Estado muitas vezes obtém privilegiadamente o contrato,
e com dispensa de licitacdo, numa auténtica concorréncia desleal — e
inconstitucional -— 4s suas congéneres particulares.

15. Esse desrespeito a Constituigdo da Repiiblica tem propiciado a cria-
¢ao de numerosas empresas paraestatais, inuteis e deficitarias, que, além
de onerosas ao orcamento puablico, provocam o desestimulo & iniciativa
privada e levam ao aniquilamento as atividades particulares congéneres.
Tais empresas oficiais sé6 aumentam a 4rea do empreguismo e das mordo-
mias que tanto dessangram o eririo e desmoralizam as Administracbes
Publicas a que pertencem. Urge se ponha um paradeiro a essas paraestatais,
quer pelo préprio Estado que j& vem desestatizando suas empresas ociosas,
quer pela reacdo do empresariado particular, prejudicado em suas legitimas
atividades econdmicas.

IV — Conclusae

16. Sendo inconstitucional a atividade competitiva do Estado em setores
da economia privada, as empresas particulares lesadas pela conduta estatal
podem — e devem — opor-se A criagdo e funcionamento das sociedades de
economia mista e das empresas piiblicas federais, estaduais ou municipais,
cujos objetivos de operacionalidade conflitem com a garantia constitucional
da néo competitividade. E essa oposigio pode concretizar-se até mesmo em
agdo judicial para impedir a afronta A Constituicio e a lesdo ao direito
subjetivo dos empresarios que estiverem suprindo plenamente a demanda
do mercado e se virem prejudicados pela competicio ilegitima do Estado
através de suas empresas paraestatais, pois que “a todo direito corresponde
uma acéo, que o assegura” (Cédigo Civil, art. 75).
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