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Resumo

O trabalho objetiva abordar a ponderacdo de principios
constitucionais no conflito de interesses entre a Administracdo
Publica e o Empresario, focado no intervencionismo estatal como
modalidade de regulacdo do mercado. A economia é palco de
constantes embates entre os interesses publico e privado. Na
leitura pretendida, a politica econémica representa papel
preponderante na solucdo desses conflitos, atuando como norte da
ponderacdo de principios constitucionais no deslinde de embates
concretos, porquanto fator de regulacdo do mercado. Assim, na
compreensdo do Estado poés-neoliberal brasileiro, os Poderes
Executivo e Legislativo exercem ingeréncia econOmica para
garantir receitas, enquanto o Judicidrio, prolatando decisdes de
modo a confundir os interesses publicos primarios e secundarios,
garante a supremacia dos interesses da Administracdo Publica
sobre a iniciativa privada.
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Abstract

This essay analyzes the balancing of constitutional principles when
conflicts between Public Administration and Companies interests
occur, focusing state’s interventionism as modality of market
regulation. Economic sector is stage of constant battles between
public and private interests. Economics policies represent a major
role in solving those conflicts, acting like the real fundament of
constitutional principles’ balancing in order to solve the concrete
cases, once those policies represent a market regulation factor. In
this order, in the comprehension of Brazilian post neoliberal State,
the Executive and Legislative Powers make economic interventions
in order to guarantee profits, while the Judiciary, handling out
decisions that fuses the primaries and the secondaries public
interests, guaranties the supremacy of Public Administration over
the private initiative.
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1. DELINEAMENTO TEMATICO

O campo econ6mico é seara de constantes choques entre o poder publico e a iniciativa
privada, notadamente quanto ao intervencionismo estatal em determinados setores da economia.
Aos frequentes conflitos de interesse, conforme serd explorado, sdo impressas solu¢des fundadas
nas politicas econémicas desenvolvidas, que norteardo a ponderacdo de principios constitucionais,
quando estes tiverem aplicacdo nos casos concretos.

Assim, considerando a perspectiva das politicas econdmicas adotadas pés-Constituicdo de
1988, pretendemos destacar os atuais métodos de ponderacao principioldgica, buscando esclarecer
os resultados do embate de interesses publicos e privados.

Para tanto, indispensavel uma explanac¢do sobre as nocdes basicas de principios, bem como a
apresentacdo dos métodos doutrinarios para solucdo de conflitos entre eles. Em seguida, far-se-4
imprescindivel um passeio pelas licoes doutrinarias do que vem a ser interesse publico, buscando, em
que pese a dificuldade de conceituacdo, o estabelecimento de concep¢bes concretas para o tema,
descortinando a sua esséncia constitucional.

Em seguida, o principio constitucional da livre concorréncia, enquanto pendado dos interesses
empresariais, serd trazido a baila, com uma aligeirada analise das politicas econémicas alavancadas
no periodo posterior a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e o seu reflexo na tensdo entre
administracdo publica e iniciativa privada, conquanto fomentadores do desenvolvimento social.

Aregulacdo do mercado, vista da perspectiva intervencionista, passa a ser contextualizada no
periodo tido por neoliberal e pés-neoliberal. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
responsavel por estabelecer os critérios de ponderacdo entre os interesses publicos secundarios
(interesses da Administracdo) e os da iniciativa privada, se torna alvo de anélise, trazendo a tona a
influéncia da politica econémica nos julgamentos da Suprema Corte.

Dai em diante, tem lugar o estudo das atuais colisdes de interesses entre Administracao
Publica e empresarios. Inicialmente, pontuamos um caso concreto de regulacdo econémica, onde o
principio da livre iniciativa sucumbe ao interesse publico — incolumidade das contribuicdes fiscais, a
nosso ver —, qual seja: a promulgacdo da Lei 12.441, de 11 de julho de 2011, que estabelece a
integralizacdo de capital social minimo para constituicao de empresa individual de responsabilidade
limitada.

Em seguida, o exame do julgamento da Acdo por Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 46 torna patente a supremacia do interesse da Administracdo Publica sobre o interesse da iniciativa
privada, ao garantir a exclusividade de atuacao no setor de servicos postais a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos, afastando a possibilidade de exploracdo econdémica por parte da iniciativa
privada. Conforme serd exposto, o Pretério Excelso d4 margem a confusao entre interesse publico
secundario e primario, consagrando o interesse da Administracdo Publica sobre osinteresses do setor

empresarial.

2. NOCOES BASICAS DO CONCEITO DE PRINCIPIO

No ambito do tripé definidor do Direito como fato, valor e norma, a esta Gltima costuma-se

divisar em norma-regra e norma-principio. Enquanto a primeira seria, grosso modo, os diversos
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comandos que se pode extrair de um determinado texto legal, de aplicabilidade imediata e alto grau
de concretude; a segunda diria respeito aos comandos de otimizacdo, com maior grau de abstracao,
extraidos do texto, de modo a orientar, sob o ponto de vista dirigente, as politicas publicas do Estado.
Todavia o conceito de principio nunca foi tdo simplério, assumindo as mais variadas nuances
doutrindrias.

Esser (1961, p. 65) via uma distin¢cdo qualitativa entre principios e regra, na medida em que
aqueles estabeleceriam fundamentos para que um determinado mandamento fosse encontrado. Karl
Larenz (2001, p. 34) enxergava os principios como pensamentos diretivos, e ndo regras suscetiveis de
aplicacao, pois lhes faltaria um qué de proposicao juridica a conectar uma hipétese de incidéncia a
uma consequéncia juridica. Humberto Avila (2013, p. 85), elabora sua prépria definicdo:

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com
pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para cuja aplicacdo se demanda uma

avaliacdo da correlacdo entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes
da conduta havida como necessaria a sua promocao.

Aideia dos principios como comandos otimizacdo foi pensada por Alexy (1993, p. 86), quando
definiu que os principios seriam normas determinando que algo seja realizado no maior grau fatica e
normativamente possivel, enquanto as regras seriam normas que sé comportariam ser
(des)cumpridas, ou seja, seriam comandos definitivos.

Ronald Dworkin (2002, p. 25, 36) defende que a diferenca entre principio e regra ndo esta no
grau de abstracao, mas no tipo de diretiva que deles se extrai. Algumas objecdes foram postas a tese
da otimizacdo. Uma delas, mais radical, representada por Klaus Giinther (apud ALEXY, 2000), defende
a inexisténcia de principios. O que existiriam seriam apenas as normas, ndo havendo diferenca entre
regra e principio, diante de uma visdo estruturante da norma. Na realidade, ha, para o autor, normas
com diferentes maneiras de uso ou aplicacdo. Outra critica, mais moderada, trazida por Aulis Aarnio
(apud ALEXY, 2000), é no sentido de que os principios teriam a mesma estrutura das regras, uma vez
que, apesar de serem comandos de otimizacdo, o dever de realizacdo de um principio ao maximo grau
tem, na verdade, carater definitivo, vale dizer, ou se procede a otimizacdo ao maximo grau, ou nao,
pelo que tais comandos teriam a estrutura de regras.

A par das criticas, inerentes as teses mais largamente difundidas e adotadas, a teoria dos
principios de Alexy e Dworkin se consolidaram como umas das que abordam a problematica de
maneira mais completa, tendo consagrado a diferenciacdo qualitativa, e ndo meramente de grau,
entre principio e regra, razdo pela qual se partira, neste trabalho, do conceito de principio tal qual
concebido por ambos.

Em definicdo prépria, poder-se-ia resumir principio como uma norma de contetdo geralmente
abstrato, que necessita ser concretizado para ter aplicagdo, ostentando fun¢do fundamentadora,
natureza de norma-modelo ou standart, expressando um comando de otimizacdo, ndo podendo sofrer

exclusdo em caso de conflito, mas admitindo ponderacao.
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3. METODOS OU CRITERIOS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS ENTRE
PRINCIPIOS

Enquanto o conflito entre regras é, de maneira geral, resolvido pela declaracdo de invalidade
de uma delas, ou pela inclusdo de clausula de excecédo, a colisdo entre principios comporta bem mais
profundas digressodes, haja vista ndo ser possivel declarar a invalidade de normas principioldgicas, ou
ainda deixar de dar aplicacdo, no caso concreto, a um principio. Parte-se, aqui, do pressuposto de que
o sistema de principios possui uma unidade, de modo que todos sdo aplicados ao mesmo tempo, em
maior ou menor grau. Em suma, enquanto o conflito de regras é resolvido na instancia da validade, a
colisdo de principios se resolve na instancia do valor.

Cada principio possui um ambito de protecao a ser delimitado, ab initio, atividade esta que,
em muitos casos, ja € um grande passo rumo a solucdo de uma aparente colisdo. Ha de ser observado
o “limite dos limites” dos direitos fundamentais', consubstanciado na protecdo ao nucleo essencial
de cada direito em jogo, assim entendido o ambito de protecdo minimo abarcado pela norma, na
observancia do principio (ou postulado) da proporcionalidade?, ai compreendidos os requisitos da
adequacdo, na necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito, desde a proibicdo do excesso
a proibicdo da protecdo insuficiente, e na vedacdo a restricdes casuisticas. Estes, segundo Gilmar
Mendes, sdo os parametros adotados também no Brasil.

O art. 19 da Lei Fundamental de Bonn consagra a proibicdo a restricbes casuisticas e a
protecdo ao nucleo essencial; do mesmo modo, o art. 18 da Constituicdo Portuguesa igualmente os
prevé, além de acrescer que toda restricio deverd ter previsdo constitucional®. Tais previsdes
possuem inspiracdo no que se denomina teoria externa dos limites aos direitos fundamentais,
segundo a qual tais limitacoes se encontram fora do direito, mas expressamente previstas na
Constituicdo. Todavia, o legislador ndo é capaz de prever todas as hipéteses de colisdo entre
principios, o que torna inconcilidvel admitir-se que, no siléncio da Constituicdo, ndo poderd haver
restricoes, quando o legislador ndo possui o vaticinio de introduzir todas as reservas e limites
necessarios.

Diante desta problematica, contrapds-se a teoria interna dos limites aos direitos
fundamentais, assim sintetizada, inclusive quanto a seus inconvenientes, por Eduardo Rocha Dias
(2006, p. 170):

Diante de referidas deficiéncias, a chamada “teoria interna dos limites dos direitos
fundamentais” busca, basicamente, superar o carater liberal e individualista da “teoria
externa”, pela afirmacdo de que a liberdade somente faz sentido no quadro da sociedade
juridicamente conformada e ordenada e que o individuo ndo existe isolado da comunidade.

A afirmacdo de tal carater institucional e comunitdrio do direito leva a reconhecer o
importante papel do legislador na efetivacdo e na conformacédo da liberdade, bem como

1 Para fins do trabalho, os direitos fundamentais serdo tomados por principios, a fim de possibilitar uma melhor exposicdo das
técnicas de resolucdo de colisdo. Ndo se ignora, contudo, que ha direitos fundamentais expostos em normas-regra, a exemplo
do direito de reunido, todavia, quando ha antinomia entre normas-regra, ainda que explicitadoras de um direito fundamental,
o conflito se resolve pela exclusdo de uma delas, ou pela adicao de cldusula de excecdo.

2 Nao se adentrara, aqui, na discussdo acerca da natureza da proporcionalidade, se principio, regra, postulado, garantia, dever,
etc., por entendermos despiciendo para os objetivos propostos. Quaisquer dos termos serdo utilizados, sem maiores rigores
técnicos, para se referir a proporcionalidade. Certo é que, ao se referir a principio ou regra da proporcionalidade, estes termos
ndo assumem o mesmo significado que na distin¢do entre regras e principios aqui exposta.

3 A despeito de tal previsao, estudos ha no sentido de que também se admitem restri¢cdes aos direitos fundamentais nao
expressamente previstas na Constituicdo, mas dela auferiveis. Seriam restri¢cdes contidas no texto Constitucional de forma
implicita. A esse respeito, conferir a obra de Jorge Reis Novais (2010).
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que os direitos fundamentais ndo podem violar bens juridicos de valor igual ou superior.
Logo, os limites ndo seriam “externos” aos direitos fundamentais, mas seriam suas
“fronteiras”, afirmando-se desde “dentro”, ou seja, seriam limites “imanentes”. A eventual
previsao destes ultimos como reservas de intervencdo do legislador ou como restricoes
teria, na verdade, o cardter de mera declaracdo. As leis, por sua vez, ndo constituiriam
limites, mas simplesmente concretizariam, interpretariam, e revelariam as fronteiras do
conteldo dos direitos. Contrariamente a teoria externa, o perigo da teoria interna é que ela
desarma o cidaddo ante o Poder publico, reforcando o dmbito de intervencdo deste Gltimo,
0 que origina um déficit no controle de sua atuacdo. Ademais, torna prescindivel o recurso
aos requisitos formais previstos na Constituicdo, como é o caso do artigo 18 da Carta
portuguesa, para a restricdo de direitos fundamentais.

Ante as deficiéncias de ambas as teorias, usualmente se buscainserir os direitos fundamentais
na estrutura de principios, a fim de se estabelecer um procedimento metodoldgico para a resolucdo
das antinomias, no caso, a ponderacao de bens. Quanto a isto, Dworkin e Alexy defendem a existéncia
de uma dimensdo de peso (valor) inerente aos principios. Para o primeiro, os principios expressam
valores morais de uma sociedade e, a partir desta leitura moral, possuem uma dimens3do de peso a
priori, a qual ja exercera influéncia na definicdo da prevaléncia no caso concreto; ja Alexy pensa num
dimensionamento o mais voltado possivel para a colisdo, recorrendo a ponderacdo dos bens, nas
vertentes que denominou de lei de colisdo e lei do sopesamento ou balanceamento.

Ha quem distinga, como critério de resolucdo de antinomia entre principios, o postulado da
proporcionalidade do recurso da ponderacdo. O primeiro seria utilizado quando se tratasse de uma
norma ou ato publico que estabelecesse limitacdes a um direito fundamental e serviria para auferir
se tal afetacdo é legitima, abrangendo trés passos, quais sejam, a afericdo da adequacao, consistente
na idoneidade do meio utilizado para a restricdo, da necessidade, no sentido de que o meio utilizado
€ o menos oneroso ao direito fundamental restringido, e, por fim, a proporcionalidade em sentido
estrito, ou seja, a andlise da relacdo entre os beneficios e os maleficios causados pela limitacdo. Ja a
ponderacdo de bens seria utilizada quando a antinomia envolvesse dois ou mais direitos
fundamentais e também abrangeria trés momentos: a identificacdo das normas em colisdo, a
identificacdo das circunstancias do caso concreto e o balanceamento entre os bens.

Todavia, ndo enxergamos a pertinéncia ou a necessidade desta distin¢do. A uma porque um
conflito entre um principio (direito fundamental) e uma norma ou ato publico que o limite é, antes de
tudo, uma colisdo entre direitos fundamentais. Se, por um lado, o ordenamento constitucional admite
a conformacao de direitos fundamentais, por outro, tal conformacao deve sempre se dar para garantir
ou proteger outro direito fundamental, caso contrario, serd inconstitucional. Ademais, ndo se
vislumbra diferenca relevante entre a proporcionalidade e a ponderacdo. Na verdade, nos parece que
a ponderacdo se confunde com a prépria proporcionalidade em sentido estrito, Gltima fase da
concretizacdo do postulado da proporcionalidade. Assim, cremos que tal postulado seja o critério
norteador da resolucdo de toda e qualquer antinomia entre normas-principio, com base no qual se
esteiam as demais teses que divagam sobre o assunto. Neste sentido, Gilmar Mendes (2012, p. 273-4)
sintetiza a visdo de Alexy sobre a ponderagao:

Para Alexy, a ponderacdo realiza-se em trés planos. No primeiro, ha de se definir a
intensidade da intervencdo. No segundo, trata-se de saber a importancia dos fundamentos
justificadores da intervencdo. No terceiro plano, entdo se realiza a ponderacdo em sentido

especifico e estrito. Alexy enfatiza que o postulado da proporcionalidade em sentido estrito
pode ser formulado como uma “lei de ponderacdo” segundo a qual, “quanto mais intensa se
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revelar aintervencdo de um dado direito fundamental, mais significativos ou relevantes hdo
de ser os fundamentos justificadores dessa intervencao”.

O que nao se deve confundir, todavia, é a proporcionalidade com a razoabilidade. Enquanto a
primeira possui um método de aplicacdo definivel, a sequnda esta mais ligada a ideia de bom senso,
recorrentemente utilizada no direito americano, em que a confianca nos juizes assume contornos
relevantes. Assim, diferentemente da razoabilidade, a proporcionalidade “ndo é uma simples pauta
que,vagamente, sugere que os atos estatais devem ser razoaveis, nem uma simples analise darelacao
meio-fim” (SILVA, 2002, p. 30).

Dito isto, Alexy (2000, p. 296-7) teorizou o que se chama de lei de colisdo. A fim de explicar
didaticamente seu uso, utilizou o exemplo de um julgado da Corte Constitucional Alema* em que se
questionava a possibilidade de ocorréncia de um julgamento sem a presenca do acusado, vez que este
passava por delicado estado de salde, podendo entrar em colapso diante do estresse advindo do
julgamento. De um lado estava o principio da inviolabilidade do corpo e da protecao a vida, de outro
o devido processo legal, a garantir a funcionalidade do sistema de justica criminal. O Tribunal alemao
rejeitou solucionar o problema no ambito da validade, pois que se tratavam de normas-principio, por
isto, tampouco admitiu que uma fosse excecdo da outra. Assim, precedeu-se a definicdo de
prevaléncia de um principio em face do outro, de acordo com as circunstancias do caso concreto, o
que findou por apontar que, diante do risco real e iminente a vida do acusado, este principio teria
maior peso, prevalecendo, ndo obstante se poder, em outras circunstancias, chegar a solucao
diametralmente oposta. Deste modo, a lei de colisdo representaria as condicdes em que um principio
prevaleceria sobre outro, a conferir um efeito legal (verdadeira norma-regra) ao principio prevalente.
Diga-se, ainda, que as relacoes de prioridade sao relativas, volateis, a depender das circunstancias do
caso concreto, o que torna o correto estabelecimento das condicdes de prioridade a verdadeira (e
ardua) tarefa da teoria da otimizacao.

Uma vez atingida a mais acurada definicdo das relacoes prioritarias, necessario socorrer-se a
lei do balanceamento (ou sopesamento) para se definir a forma como a prevaléncia se concretizara.
Tenha-se em mente que a teoria dos principios de Alexy chega a se confundir com o principio da
proporcionalidade; um estd implicito noutro, e vice-versa. Portanto, seguir-se-ao, para resolucdo da
antinomia entre principios, os trés passos (ou subprincipios) da regra da proporcionalidade: 1) a
adequacdo; 2) a necessidade; 3) e a proporcionalidade em sentido estrito. Vendo o principio como
comando de otimizacdo a ser realizado no maximo grau fatica e legalmente possivel, a relativizacdo
deste grau de realizacdo, dentro do contexto fatico, aponta para os subprincipios da adequacdo e da
necessidade. Imagine-se, pois, uma medida (M), que invade o ambito de protecdo de um determinado
principio (P1), sob o pretexto de promover outro principio (P2), mas que, na verdade, ndo se mostra
adequada para promover P2. Assim, a otimizacdo de P1 e P, demanda que M nao seja utilizada. Tem-
se, portanto, o conteddo do subprincipio da adequagdo. Noutra banda, o subprincipio da necessidade
estabelece que M1 é vedada, em respeito a otimizacdo de P1 e P2, se existe Mz, a qual promove P2 em
medida aproximadamente igual a M+, porém invade menos incisivamente o ambito de protecao de P1.
No que concerne ao contexto legal, a relativizacdo aponta para o subprincipio da proporcionalidade

em sentido estrito, o que se confunde com o préprio balanceamento (ou sopesamento), obtido

4BVerfGE vol. 51, 324.
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através do recurso da ponderacdo, o qual entra em cena sempre que a realizacdo de um principio
importe na ndo realizacdo de outro, e pode ser sintetizado na formulacdo de que quao maior seja a
interferéncia em P4, maior deve ser a importancia da realizacdo de P2. (ALEXY, 2000, p. 297-8).
Quanto a ponderacdo, inobstante ndo ser objeto do trabalho discorrer com maior vagar sobre
as teorias que a circundam, necessario se faz esclarecer a necessidade de estabelecimento de um
método para a utilizacdo do recurso da ponderacdo. Jorge Reis Novais (2010, p. 672) diferencia a
ponderacdo ad hoc, voltada para a solucdo de conflitos no caso concreto, da ponderacao definitéria,
ou ponderacdo abstrata de interesses, a qual busca definir regras de solucdo de colisdo entre
interesses constitucionalmente assegurados que possam balizar os casos concretos posteriores.
Parece-nos adequado a utilizacdo concomitante de ambas, a fim de assegurar, de um lado, que a
decisdo a ser tomada ndo fuja da necessaria andlise do caso posto e, de outro, que a escolha do
interesse prevalente ndo seja casuistica. Fato é que, com as teorias de Dworkin e Alexy, a ponderacao
passou ao status de recurso imprescindivel a solucdo das colisdes, em contraposicdo a regra da

categorizacdo da teoria das limita¢des internas.

4. O INTERESSE PUBLICO — CONCEITUACAO E DICOTOMIA

O interesse publico constitui o fundamento da atividade administrativa do Estado. Todavia, a
conceituacao juridica da expressao “interesse publico” costuma ser indeterminada e o grau de
indeterminacdo varia de acordo com a consideracao ou aplicacdo do conceito.

Ao se considerar o interesse publico como significado de “bem-comum”, isto é, como o
objetivo primordial do Estado, atinge-se o grau maximo de indeterminacdo do conceito. O nivel de
indeterminacdo do conceito vai diminuindo gradativamente de acordo com a aplicacdo que lhe é dada
nos diferentes ramos do direito, ao ponto de atingir certos estagios de definicdo, como, por exemplo,
na rescisdo unilateral de um contrato administrativo que esteja causando um dano ambiental.

Antes de passarmos as conceituacoes ofertadas pela boa doutrina administrativista, vem a
calhar interessante licdo de Marcal Justen (2005, p. 39), situando o que ndo é interesse publico:

O interesse publico ndo se confunde como interesse do Estado, com o interesse do aparato
administrativo ou do agente publico. E imperioso tomar consciéncia de que um interesse é

reconhecido como publico porque é indisponivel, porque ndo pode ser colocado em risco,
porque suas caracteristicas exigem a sua promoc¢do de modo imperioso.

Em que pese a dificuldade de conceituacdo do interesse publico, a doutrina especializada — a
quem cabe o papel de formacdo do “sistema tedrico de principios aplicaveis ao Direito Positivo” —
costuma classificar a expressao como reflexo no interesse do todo, do conjunto social em detrimento
dos interesses individuais (MEIRELLES, 2004, p. 46).

Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p. 59) leciona que “o interesse publico deve ser
conceituado como o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente
tém quando considerados sem qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”.
Ja Alice Gonzalez Borges (2007, p. 9) diz:

O interesse publico, pois, € um somatoério de interesses individuais coincidentes em torno
de um bem da vida que lhes significa um valor, proveito ou utilidade de ordem moral ou
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material, que cada pessoa deseja adquirir, conservar ou manter em sua propria esfera de
valores.

Esse interesse passa a ser publico, quando dele participam e compartilham um tal nimero
de pessoas, componentes de uma comunidade determinada, que o mesmo passa a ser
também identificado como interesse de todo o grupo, ou, pelo menos, como um querer
valorativo predominante da comunidade.

Feita esta aligeirada consideracdo a respeito do conceito de interesse publico, cumpre-nos
diferenciar, ainda, o interesse publico primario e do interesse publico secundario.

O interesse publico primario se aproxima mais da ideia de bem comum e, portanto, detém
um maior grau de indeterminacdo, vez que resultado da soma dos interesses dos individuos enquanto
integrantes de uma sociedade, ou seja, é o reflexo dos interesses coletivos, objetivo-fim do Estado.
Por seu turno, o interesse publico secundario reflete os interesses do Estado enquanto pessoa
juridica, ou seja, da Administracdo Publica, sujeito de direitos. Discorrendo sobre a dicotomia do
interesse publico, Luis Roberto Barroso (2005, p. 11 e ss), leciona:

O interesse publico primario é a razdo de ser do Estado e sintetiza-se nos fins que cabe a ele
promover: justica, seguranca e bem-estar social. Estes sdo os interesses de toda a
sociedade. O interesse pUblico secundario é o da pessoa juridica de direito publico que seja
parte em uma determinada relacdo juridica — quer se trate da Unido, do Estado-membro, do

Municipio ou das suas autarquias. Em ampla medida, pode seridentificado como o interesse
do erario, que é o de maximizar a arrecadacdo e minimizar as despesas.

Como forma de exemplificar a presenca do carater dual do interesse publico no modelo
juridico brasileiro, Barroso traz a baila a “conformacdo constitucional das esferas de atuacdo do
Ministério Publico e da Advocacia Publica”, na qual o Ministério Publico se revela como responsavel
pela representacdo do interesse publico primario, enquanto a Advocacia Publica cabe a defesa do
interesse publico secundario.

Apesar da distin¢do, imperioso que se registre que o Estado apenas podera atuar na defesa
de seusinteresses proprios (interesse publico secundario —enfoque de nossa pesquisa), quando estes
estiverem em consonancia com os interesses coletivos (interesse publico primario). Havendo conflito,
¢é defeso ao Estado promover seus interesses privados em detrimento do interesse publico primario.
(ALESSI, 1970, p. 197).

Diante dos conceitos colacionados, temos que o interesse publico primario possui raizes
constitucionais, porquanto reflexo dos fundamentos, objetivos e principios norteadores de nosso
Estado Democratico de Direito, previstos no predmbulo constitucional. Assim, o principio do interesse
puUblico demanda “simultdnea subordinacdo das acdes administrativas a dignidade da pessoa...”.
(FREITAS, 2007, p. 34-5).
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5. O PRINCIPIO DA LIVRE INICIATIVA E AS POLITICAS ECONOMICAS POS-
CONSTITUCIONAIS

O principio da livre iniciativa, de natureza constitucional, é previsto no caput do art. 170° da
Constituicao Federal e pode ser considerado como um direito essencial de acesso a comercializacao
de bens e servicos, exercido por Unica e exclusiva responsabilidade do sujeito que se lanca a prética
de atividade econ6émica. Referido principio atua, portanto, como garantidor da liberdade de producao
e escoamento de bens e servicos, contra interferéncias externas. Assim sendo, a livre iniciativa
representa uma manifestacdo de direitos fundamentais, na medida em que garante o direito dos
individuos de atirar-se ao mercado de producdo de bens e servicos, desenvolvendo atividades de
fomento comercial por sua conta e risco, bem como de deixar o mercado quando bem entender.

Em que pesem as disposi¢cdes constitucionais a respeito da liberdade de iniciativa, mister
registrarmos que a aplicacdo do referido primado ndo reflete a aplicacdo de uma politica econémica
nos moldes do liberalismo classico, onde existia uma total ruptura entre a ordem politica e econémica.

Cunhado no periodo iluminista e elevado a modelo politico econémico de Estado no século
XIX, no contexto da Revolucdo Industrial, que fervilhava na Europa e nos Estados Unidos, o
Liberalismo Classico orientava uma total ruptura entre a ordem politica e econémica, com a limitacao
do poder do Estado pela lei. Expoente do liberalismo classico, Adam Smith pregava uma minima
intervencdo do Estado na sociedade e sua total auséncia na economia, porquanto o mercado atuava
como mecanismo autorregulador. Desta sorte, caberia ao Estado o desempenho de apenas 03 (trés)
funcbes: manutencdo da seguranca militar — protecdo do pais contra investidas de nacdes
estrangeiras; administracdo da justica — desenvolvimento de um sistema judiciario capaz de garantir
prerrogativas individuais; criacdo e manutencao de determinadas instituicoes publicas — promover a
instrucdo dos individuos e, por conseguinte, facilitar o desenvolvimento comercial. (SMITH, 1979, p.
177)

A Grande Depressao, entretanto, revelou as fragilidades estruturais de um mercado sem
controle e a necessidade de o Estado regula-lo para, diante dele, ndo sucumbir. Assim, a crise de 1929
e as consequéncias oriundas da Segunda Guerra Mundial abalaram, sobremaneira, o modelo de
politica econémica fundada no liberalismo classico. A ruptura entre a ordem politica e econémica
representou um evidente fracasso na tentativa de concatenar o progresso eficaz e o necessdrio

desenvolvimento social.

5 Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcdo social da propriedade;

IV -livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboracdo e prestacao;

VIl - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracdo no Pais.

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econémica, independentemente de autorizacio
de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.
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Expostas as imperfeicdes do regime liberal classico, o Estado Social (maior ativismo estatal
nas relagdes sociais) ganhou espa¢o no cendrio mundial, notadamente apés o término do conflito
mundial, em 1945.

Nessa proposta politico-econdémica, o Estado tratou de assumir a posicdo de agente direto da
promocao social e organizador da economia.

Desse modo, o nucleo estatal passa a trabalhar com objetivo de corrigir prejuizos sociais
infringidos pelo regime liberal, razdo pela emergem politicas publicas de prote¢do dos direitos dos
cidadaos, ao custo de um maior intervencionismo no campo econémico, o que, envolveu, dentre
outras formas, a monopolizacdo de servicos, que, por seu turno, resultou em consideravel inchamento
da estrutura administrativa.

E 0 que se denominou de Welfare State.

Entretanto, a experiéncia de quase um século de a¢des intervencionistas revelou um Estado
ineficiente, endividado e incapaz de realizar investimentos nas demandas sociais de relevancia e
urgéncia, como habitacdo, salde, educacdo e seguranca publica. O Estado aparentemente falhou em
sua pretensdo de exercer o papel de protagonista do progresso e desenvolvimento econémico.

A crise do Welfare State, ao fim do século XX, abriu espaco para os novos ventos do
Neoliberalismo, que ja sibilavam desde o fim da década de 70. Tornam, entao, a baila, ideias como a
de absoluta liberdade de mercado. A interven¢do do Estado na economia é severamente restringida
e emergem conceitos, como de minarquia ou “Estado Minimo”, que visam limitar a atuacao do Estado
asetores essenciais e imprescindiveis — seguranca pUblica, promocao da justica, exercicio do poder de
policia e elaboracdo da legislacdo necessaria para o exercicio dessas funcdes (SOUZA, 2007, p. 210).

No Brasil, o modelo de Estado interventor esteve presente nas Constituicoes brasileiras até a
redacdo primitiva da Constituicio de 1988. Nesse periodo, a atividade privada fora renegada, e o
Estado pretendeu ter o papel de protagonista do progresso e desenvolvimento econémico. Todavia,
a experiéncia de quase um século de disposicoes intervencionistas revelou um Estado paternalista,
ineficiente, endividado e incapaz de realizar investimentos nas demandas sociais de relevancia e
urgéncia, como habitacdo, salide, educacdo e seguranca publica (interesse publico primario).

Nesse contexto, a reformulacdo politica havida a partir da Constituicdo Federal de 1988, ainda
que calcada em fortes influéncias do arquétipo de Estado Social, assimilou aspectos da politica
neoliberal em voga. Nesse sentido, ndo me deixa mentir o escélio de Daniel Sarmento (2004, p. 375):

Com efeito, nossa Constituicdo, que consagra um modelo de Estado do Bem-Estar Social,
fortemente intervencionista, foi pega no contrapé pela onda neoliberal que varreu o mundo
na fase final do séc. XX. Assim, a partir de 1995, o governo federal, (...) iniciou um ciclo de
reformas na ordem envolvendo a extincdo de certas restricbes existentes ao capital

estrangeiro (ECn. 6 e 7) e a flexibilizacdo de monopdlios estatais sobre o gas canalizado, as
telecomunicacdes e o petréleo (ECn. 5,8 e 9).

A politica econdmica fora orientada, entdo, com as seguintes diretrizes: regime de metas de
inflagdo voltado a preservar a estabilidade adquirida com o Plano Real; maior abertura ao mercado
internacional, fundada na livre flutuacdo do cambio; e austeridade nos gastos governamentais. Os
instrumentos eleitos para a concretizacdo das diretrizes foram: modernizacdo do Estado; reformas de
cunho estruturante; reforma fiscal e desestatizacdo de empresas publicas. Nesta senda, foram

promovidas indmeras privatizacdes (Programa Nacional de Desestatizacdo, Lei Federal 8031/90),
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entregando ainiciativa privada boa parte dos servicos publicos, até entdo controlados e exercidos de
forma exclusiva pelo Estado, como fornecimento de energia, servicos de telefonia, mineracdo e
prospeccdo, dentre outros. O Poder Judicidrio brasileiro acompanhou a tendéncia neoliberal
imprimida pelo governo, prolatando uma série de julgados que prestigiaram a aplicacdo do principio
da livre iniciativa e livre concorréncia, em detrimento de medidas que importavam em intervencdo no
campo econdémico®.

Apesar de o Estado haver transferido boa parte de suas atividades, enquanto agente
econdmico, para a iniciativa privada, ndo houve uma total alienacdo para com o mercado. O
neoliberalismo implantado no Brasil, como evolucdo do pensamento liberal classico, criou
mecanismos para corrigir as distor¢des no campo econémico e garantir a ideal prestacdo dos servicos
essenciais. O intervencionismo revela-se, portanto, necessario, mas calcado em viés fiscalizatério,
consubstanciado na criacdo de agéncias reguladoras e conselhos de defesa econdémica.

Veio a tona, portanto, o conceito de Neoliberalismo de Regulacdo ou Estado Regulador. O
papel regulador atribuido ao Estado, ao passo que o afastou do modelo intervencionista, o distanciou,
também, da atuacdo direta no dominio econémico, atribuindo-lhe a soberania da disciplina juridica
necessaria a fiscalizacdo dos servicos publicos. (BARROSO, 2002).

Com a assuncao do Partido dos Trabalhadores a Presidéncia da Republica, no ano de 2003, a
politica econémica do pais foi alterada e adquiriu novos tracos de intervencionismo, com foco nas
acoes de cunho social. O plano econémico, notadamente no Governo Dilma Roussef, a nosso sentir
(em que pesem as declaracdes do atual governo que o programa de diretrizes, conhecido como tripé
econdémico, continue sendo seguido, com pequenas alteracgdes), foi erigido com base no incentivo ao
consumo, concessdes de vultosas linhas de crédito, suporte financeiro direcionado para determinadas
empresas nacionais e descontrole dos gastos governamentais. As principais mudancas na politica
econdmica ficaram por conta da suspensdo dos processos de privatizacdo; o Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES) deixou de financiar a aquisicdio de empresas estatais pelo capital
estrangeiro para financiar empresas nacionais; fragilizacao das agéncias reguladoras e concentracao
do poder de comando do setor energético no Ministério de Minas e Energias e implementacdo de
Programas Sociais, como o Bolsa Familia.

Como visto, aintervencdo do Estado na economia tornou a orientar as acoes do Poder Pablico.
O Estado Empresario passou, entdo, a adotar uma série de medidas que mitigaram o principio da livre
iniciativa, em detrimento do interesse publico (primario e secundario). O Poder Judiciario,
notadamente a Suprema Corte do Pais, acompanhou as tendéncias econémicas pds-neoliberais e
lancou, sobre seus julgados, um olhar social, pendente a afastar a aplicacdo de principios
axiologicamente liberais, como a liberdade de iniciativa e livre concorréncia. (SOUZA, 2007, p. 305)

Naquela conjuntura politico-econémico-judiciaria, o péndulo saiu da iniciativa privada e
retornou ao poder publico, assegurando-lhe o papel de protagonista na sociedade. A solu¢do de
conflito de interesses entre a Administracdo Publica (entendida como interesse secunddério) e a

iniciativa privada passou a apontar para uma mitiga¢do do principio constitucional da livre iniciativa e

6 RE 199517, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Relator(a) p/ Ac6rddo: Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em
04/06/1998; ADI 562 MC, Relator(a): Min.ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 04/09/1991; ADI 586 MC, Relator(a): Min.
ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 08/10/1992; ADI 1923 MC, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Relator(a) p/
Acérdao: Min. EROS GRAU (ART. 38, IV, b, DO RISTF), Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2007.
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consequente supremacia do interesse publico secundario (Estado enquanto sujeito de Direito) sobre

os interesses particulares.

6. A NECESSIDADE DE INTEGRALIZACAO DE CAPITAL SOCIAL MINIMO
PARA CONSTITUICAO DE EMPRESA INDIVIDUAL DE
RESPONSABILIDADE LIMITADA (EIRELI) - PREVALENCIA DO
INTERESSE DA ADMINISTRACAO SOBRE O PRINCIPIO DA LIVRE
CONCORRENCIA

Em 2011, foi introduzida no sistema de modalidades empresariais brasileiro a Empresa
Individual de Responsabilidade Limitada (Lei 12.441), que nada mais é que a limitacdo da
responsabilidade do empresario individual ao valor do capital social subscrito e integralizado. O entdo
novel diploma normativo fora editado com o objetivo de blindar o patriménio pessoal do empresario
individual contra as intempéries da atividade mercantil. Todavia, o art. 1°, caput, do diploma
instituidor da EIRELLI, disciplinou que, para a constituicdo dessa modalidade societaria, o capital social,
devidamente integralizado, ndo poderia ser inferior a 100 vezes o maior saldrio-minimo vigente no
pais. Noutros dizeres, restou imposta a exigéncia de um valor de capital social minimo para se atribuir
o beneficio da responsabilidade limitada ao empreendedor individual.

Imperioso o registro de que, em regra, no Brasil ndo existe definicdo legal do valor do capital
social minimo a ser integralizado. As excecdes recaem sobre determinadas sociedades empresarias
que se dediquem a tipos especificos de atividade comercial, como taxi aéreo, as bancarias, as
securitdrias e, obviamente, a Empresa Individual de Responsabilidade Limitada, objeto da presente
critica.

A nosso sentir, a estipulacdo de um capital minimo para a abertura de empresa individual
encontra-se na contramao do principio da livre iniciativa. Tal exigéncia inviabiliza a atividade do
pequeno empresario, que, em geral, ndo dispde de tdo elevada quantia para dar inicio ao seu
empreendimento. Nao é possivel a fixacdo geral de um minimo de investimento para o exercicio de
qualquer atividade, sob pena de tal medida consubstanciar-se em verdadeiro atentado aos principios
da liberdade de iniciativa econémica. (DOMINGUES, 2009, p. 100-1)

Argumenta-se, como justificativa e sob uma pretensa perspectiva regulatéria, que o capital
social minimo teria o fito de “evitar a abertura de empresas ficticias, que teriam o Gnico objetivo de
atingir finalidades ilicitas, como a cobertura de dividas pessoais do empresario individual” (VASQUES,
2013, p. 58). Todavia, em verdade, temos em evidéncia o interesse publico da Administracdo, que
busca confundi-lo com o interesse coletivo (interesse publico estadual). A estipulacao de capital social
minimo visa criar uma expectativa de confiabilidade, uma presunc¢do de que o Empresario arcara com
suas obrigacodes fiscais, quais sejam: pagamento de impostos e contribuicdes sociais, que garantirdo
receita para os cofres do Estado e para os programas sociais por ele gerenciados.

Considerando o afastamento do principio da livre iniciativa na espécie, o PPS (Partido Popular
Socialista), ajuizou uma A¢do Direta de Inconstitucionalidade, processada sob o n° 4637, na Suprema
Corte, onde discute a constitucionalidade da parte final do caput do artigo 980-A do Cddigo Civil

(acrescentado pela Lei 12.441), que faz a exigéncia da integralizacdo de um capital social de pelo
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menos 100 saldrios minimos, equivalentes atualmente a R$ 72.400,00 (setenta e dois mil e
quatrocentos reais) para a constituicdo de uma empresa individual de responsabilidade limitada.

O julgamento ainda ndo ocorreu. Todavia, a Advocacia Geral da Unido e o Ministério Publico
Federal ja se manifestaram pela improcedéncia da acdo, calcados no argumento de que qualquer
atividade econdmica esta sujeita ao poder regulamentar do Estado. Considerando os precedentes do
Supremo Tribunal Federal, ndo é dificil antever o deslinde da referida acdo: afastamento dos
interesses dos empresdarios individuais, consubstanciados na inexisténcia de capital social minimo
para constituicdo de empresa individual de responsabilidade limitada e garantia do interesse publico
secundario (interesse da Administracao), materializado na presuncdo de cumprimento das obrigacoes

fiscais da empresa individual.

7. JULGAMENTO DA ADPF 46

O julgamento da Acdo por Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 46 pode ser
considerado um marco das atividades intervencionistas do Estado na economia, porquanto sedimenta
a nocdo do Estado Empresario, detentor de privilégios na exploracdo de determinados setores
econémicos.

A ADPF 46 foi ajuizada pela ABRAED - Associacdo Brasileira de Empresas de Distribuicdo —
tendo como arguida a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT. A Associacdo Requerente
pede para que seja declarada a ndo recepc¢do da Lei n. 6.538/1978, que regula os servicos postais e
estabelece o monopolio da Empresa de Correios no que tange a entrega de correspondéncias em
todo o territério nacional. A Arguente pretendeu, portanto, que o servico postal fosse considerado
atividade econdmica com o fito de que o acesso a ele fosse livre a iniciativa privada e, desse modo,
explorado livremente no mercado. Dentre os argumentos lancados, tem-se que referido diploma
normativo vai de encontro ao primado da liberdade de iniciativa, vez que defere dominio exclusivo
dos servicos postais a Unido, enquanto ndo existe qualquer previsdo constitucional que legitime
referido monopolio, porquanto nao listado no artigo 177 — monopodlios da Unido — da Constituicdo
Federal.

A Relatoria coube ao Ministro Marco Aurélio de Melo, que proferiu voto pela procedéncia da
acdo. Em suas razoes, o Ministro Relator defende que, enquanto atividade econémica, os servicos
postais devem submeter-se o principio da livre iniciativa, sendo vedado, portanto, ao Estado
estabelecer monopodlio econémico neste ramo empresarial. Continua, aduzindo que o Estado deve
atuar no campo econdmico com objetivo Unico de corrigir distor¢ées como: dominacdo de mercado,
eliminacdo de concorréncia e consequente aumento desenfreado de lucro. Vai além: adotando uma
interpretacdo sistemdtica — acertado sopesamento principiolégico — do texto constitucional,
harmoniza o principio da livre iniciativa com o previsto no art. 21, X, da Constituicdo Federal, que
estabelece a competéncia da Unido para manter o servico postal e correio aéreo. Apds iniUmeras e
acertadas criticas ao intervencionismo econémico, arremata defendendo que o Estado deve se limitar
a atividade regulatoéria, isto é, incumbe a Administragdo Publica o estabelecimento de regras que
tenham por objetivo garantir o funcionamento equilibrado do mercado, reconhecendo, por fim, a

possibilidade de empresas privadas atuarem no ramo de servicos postais.
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Encerrado o voto, o Ministro Eros Grau pede vénia para divergir. Fundamenta seu voto na
premissa de que os servicos postais tém natureza de servico pUblico e ndo de atividade econémica -
ca entendida em sentido estrito. A diferenca é fundamental para o deslinde do julgamento. O
conceito oferecido pelo Ministro Eros Grau afasta a aplicacdo do principio da livre iniciativa. Ao invés
de buscar uma interpretacdo harménica do texto constitucional com o postulado da livre iniciativa e
livre concorréncia, o Ministro trilha a senda de pretericdo do referido principio, fazendo prevalecer o
interesse da Administracdo Piblica em dominar o setor econdmico de servicos postais, sob o
fundamento de que é interesse da sociedade envio e recebimento de cartas pessoais, documentos e
demais objetos elencados na legislacdo, sendo, portanto, um significativo interesse coletivo. Além de
definir o servico postal como servico publico, o Ministro Eros Grau sustentou a argumentacdo de que
ele deveria ser prestado em regime de privilégio pela Unido, ou seja, através da EBCT - empresa
pUblica — ndo podendo ser delegado a iniciativa privada.

Apds uma série de discussoes e pedidos de vista, o Tribunal acolheu a divergéncia suscitada
pelo Ministro Eros Grau e, por maioria, julgou improcedente a ADPF 46, notabilizando a supremacia
do interesse da Administracdo Publica sobre o da iniciativa privada, restando proibida a atuacdo de
empresas particulares no setor de servicos postais.

Um fato curioso desponta do julgamento da ADPF em tablado: os ministros que tiveram voto
vencido, com excecdo do Min. Ricardo Lewandowski, todos chegaram a Suprema Corte por indicacdo
de governos que adotaram politicas econémicas tidas por neoliberais, quais sejam: Ministro Marco
Aurélio, Ministro Gilmar Mendes e Ministro Celso de Mello, enquanto os demais foram indicados pelo

governo do Partido dos Trabalhadores.

8. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme podemos verificar do estudo dos casos trazidos a colacdo, a ponderacao de
principios constitucionais nos eventuais conflitos de interesses entre a Administracdo Publica e o
setor privado, notadamente o empresariado, sofre drastica influéncia da politica econémica adotada
pelos governos.

A época das gestdes neoliberais, notéria uma maior observancia do principio da livre iniciativa
e seus desdobramentos. A atuacdo do Estado - executivo, legislativo e judicidrio — revela
comprometimento com os ideais liberais como forma de alcance do progresso social. A iniciativa
privada assume a responsabilidade de alavancar a economia e, por conseguinte, o desenvolvimento
social, enquanto ao Estado cabe a fiscalizacdo do setor econémico, com fins de evitar distorcoes que
gerem desequilibrio de mercado.

Com o avanco da politica intervencionista, o bastdo do fomento da economia sai das maos da
iniciativa privada e é repassado ao Estado, que passa a atuar diretamente na economia, buscando,
desse modo, atender aos interesses da coletividade. Os reflexos da politica econ6émica
intervencionista sdo percebidos, diretamente, na elaboracdo dos diplomas normativos e na
interpretacdo dada aos conflitos nos casos concretos.

O Supremo Tribunal Federal, responsavel pela Gltima palavra na ponderacao de principios
constitucionais, em que pese a deferéncia aos seus julgados, vem desconsiderando os melhores

métodos de ponderacdo principioldgica. Os principios sociais, com a devida vénia, tém sido
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confundidos com os interesses da Administracdo e vém prevalecendo em detrimento da liberdade de
iniciativa. Entendemos que os métodos de ponderacdo principiolégica utilizados atualmente sofrem
enorme ingeréncia da politica econémica em voga, sendo responsaveis pelo referido desequilibrio.
O julgamento da ADPF n° 46 revela o quase completo afastamento de um principio
constitucional (livre iniciativa) em nome do interesse coletivo — conceito genérico, vago e abstrato —
quando, em verdade, o principio da liberdade de iniciativa deveria ser harmonizado com o interesse

publico.
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