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I - DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA

Ultrapassada a fase do exacerbado liberalismo, na qual figurava o Estado minimalista, cuja
atividade restringia-se quase exclusivamente a defesa externa e seguranga interna, o Poder
Publico passou a assumir novos encargos no campo social e econdmico.

Dessa nova configuragdo do Estado originou-se a necessidade de aliviar a Administracao
centralizada, encontrando novas formas de gestdo dos servigos publicos e maior
flexibilidade operacional no exercicio da atividade privada assumida pelo Poder Publico.
Nesse sentido, ganha relevancia a descentralizacdo administrativa, pela qual o Poder
Publico destaca um servico que lhe ¢ proprio para transferi-lo, por outorga, ou apenas
delegar sua execucdo, a outra entidade, com personalidade juridica propria, bem como
confere a algumas dessas estas entidades o encargo de atuar no ambito de atividade
reservada essencialmente a iniciativa privada.

Destarte, como bem explicitado na preclara licdo da Prof. Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
surgem dois vetores paralelos a nortear os novos caminhos da Administragdo Publica: “de
um lado a idéia de especializa¢do, com vistas a obtengdo de melhores resultados, e que
Justificou e ainda justifica a existéncia de autarquias, e de outro lado, mas com o mesmo
objetivo, a utiliza¢do de métodos de gestdo privada, mais flexiveis e mais adaptdveis ao
novo tipo de atividade assumida pelo Estado, em especial a de natureza comercial e
industrial”.

IT - EMPRESAS ESTATAIS

Para o desenvolvimento da atividade comercial ou industrial do Estado, revelou-se mais
adequada a forma empresarial, motivo pelo qual surgiram as sociedades de economia mista
e as empresas publicas. Ambas possuem a vantagem da flexibilizagdo no que concerne as
sujeicdes e restricdes que vinculam os oOrgdos da Administracdo centralizada.
Particularmente, as sociedades de economia mista atrairam o Estado pela possibilidade de
acumular grande volume de recursos financeiros que este, sozinho, ndo conseguiria
levantar.

Assim sendo, as empresas estatais integram a Administracdo Indireta, fazendo parte,
portanto, da estrutura organica do Estado. Por tal motivo, neste particular, os doutrinadores



Maria Sylvia Z. Di Pietro e Celso Antonio B. de Melo divergem do mestre Hely Lopes
Meirelles, que classifica as referidas empresas estatais como “paraestatais”. Como explana
o proprio Hely Lopes, o étimo da palavra paraestatal estd a indicar que se trata de ente
disposto paralelamente ao Estado, ao lado do Estado, portanto, fora dele. Deste modo, pelas
proprias razdes apresentadas pelo mestre, o termo “‘paraestatais” se apresenta
manifestamente inadequado para intitular as empresas estatais, conforme aclara a moderna
doutrina administrativista.

Em que pese alguns tragos distintivos, as sociedades de economia mista e as empresas
publicas possuem diversas caracteristicas em comum, que lhes conferem a qualificagdo de
empresas estatais, quais sejam: criagdo autorizada por lei, personalidade juridica de direito
privado, vincula¢do aos fins definidos na lei instituidora, sujei¢do ao controle estatal da
legalidade e especializagdo dos fins, derrogacdo parcial do regime de direito privado por
normas de direito publico fundadas na Constitui¢do, sujei¢ao a faléncia, e desempenho de
atividade de natureza econdmica.

A competéncia para instituir entidades paraestatais ¢ ampla, cabendo tanto a Unido como
aos Estados-membros € Municipios criar esses instrumentos de descentralizacdo de servigos
de interesse coletivo, respeitadas as normas expressas da Constituicdo, a legislagdo
infraconstitucional e o Principio Constitucional da Simetria.

De bom alvitre atentar que, em que pese a criagdo de tais entidades ser matéria
administrativa, afeita a todas as entidades da federacdo, a forma civil ou comercial
conferida a tais entidades para sua personificacdo ¢ matéria de Direito Privado pertencente
exclusivamente a Unido, por expressa reserva constitucional.

Alguns doutrinadores defendem que a forma usual da sociedade de economia mista tem
sido a andnima, obrigatoria apenas para a Unido, em razdo do Dec. Lei 200/67, art. 5°, III,
mas ndo para as demais entidades estatais. Defendem que, como referido Decreto ¢
aplicavel somente na esfera federal, pois regula a organizagdo da Administracdo Federal,
Estados e Municipios ndo se sujeitam a essa exigéncia, podendo definir livremente a forma
comercial que melhor lhes aprouver.

Atualmente, entretanto, a Lei das Sociedades por Agdes, de ambito nacional, impde a
organizacdo da sociedade de economia mista sob a forma de sociedade andnima, dedicando
um capitulo a tais entidades, nos termos dos arts. 235 a241, pelo que ndo ha que se debater
sobre tal duvida, espancada pela Legislagdo Comercial em vigor.

Nestes termos, como Estados e Municipios ndo dispdes de competéncia para legislar sobre
Direito Civil e Comercial, devem obedecer as sujei¢des estabelecidas na Lei das
Sociedades Anonimas, de ambito nacional, que lhes retira a possibilidade de adotar outra
forma de organizagdo para as sociedades de economia mista.

J4 no que concerne as empresas publicas, a situacdo ¢ diferente. Isto porque o Dec. Lei n°
200/67 determina que estas entidades sejam estruturadas sob qualquer das formas admitidas
em direito, podendo ser, portanto, civil ou comercial.



A expressdo qualquer das formas admitidas em Direito abre uma lacuna para que a Unido
defina a estrutura civil ou comercial que dard a empresa publica, podendo optar entre as
formas ja disciplinadas pelo direito comercial, ou até mesmo adotar forma inédita a ser
prevista na lei especifica que a instituir.

J& para os Estados e Municipios a possibilidade de escolha ¢ mais restrita. Estas entidades
politicas ndo possuem competéncia para legislar sobre Direito Civil ou Comercial, nio
sendo alcancgadas pela liberdade conferida no referido Decreto Lei, no que diz respeito a
possibilidade de adotar forma inédita para a empresa publica. Deste modo, terdo que adotar
uma das modalidades de sociedade ja disciplinadas pela legislagdo comercial.

III - ATIVIDADE ECONOMICA

Cotejando as doutrinas dos maiores administrativistas, verifica-se uma especial divergéncia
na conceituacdo do que seja atividade econdmica, objeto atuacao das empresas estatais.

Celso Antonio Bandeira de Mello, faz total separacdo entre os conceitos de atividade
econdmica e de servigos publicos. Para o eminente doutrinador, estes ndo se confundem e
até se excluem, asseverando que para ambas as atividades estdo legitimadas as empresas
estatais. Assim sendo, os servigos publicos prestados por tais empresas ndo estariam
inseridas no conceito de atividade economica. Quando atuarem na atividade econOmica o
regime juridico sera o do artigo 173 da Constituicdo Federal, ao passo que, quando
prestadoras de servigos publicos submetem-se ao regime do artigo 175 da Carta
Constitucional.

J& a igualmente respeitada doutrinadora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, explica esta
distingdo de outro modo. Para ela, o objeto de atuagdo das empresas estatais ¢ sim a
atividade de natureza econdmica, dentro do qual se inserem as espécies: intervencdo do
Estado no dominio econdmico (submetido ao regime do art. 173 da CF) e servico publico
de natureza comercial e industrial assumido pelo Estado (submetido ao regime do 175 da
CF).

Apesar de ambos chegarem a mesma conclusdo, parece-nos que a Prof. Maria Sylvia faz
um melhor enquadramento das atividades exercidas pelas empresas estatais, coerentemente
com o proprio conceito e sentido de existir de tais entidades.

Se adotarmos a classificagdo do Prof. Celso Antonio, no que concerne ao objeto de atuagado
das empresas estatais, nos debateriamos com uma interessante e inexplicavel pergunta: se
as empresas estatais foram criadas justamente para atuar na esfera privada, por que se
conferir a estas entidades a prestacdo de algum servigco publico que em nada se confunde
com a atividade econdmica?

Ora, para a prestacdo de servicos publicos o Estado criou uma entidade da administragdo
indireta com capacidade especifica (Principio da Especializacdo): a autarquia tem
praticamente as mesmas prerrogativas e sujei¢des da Administragdo Direta, aparecendo
perante terceiros como a propria Administracdo Publica. O sentido de existir das autarquias



¢ justamente a prestacdo de servigos publicos, motivo pelo qual muitos a intitulam de
“servigo publico personalizado”.

J& o sentido de existir das empresas publicas, como ja esposado acima, ¢ justamente o
desenvolvimento de atividade comercial ou industrial do Estado, para a qual a forma
empresarial revelou-se mais adequada, por possuem a vantagem da flexibilizacdo e
possibilidade de acumular grande volume de recursos financeiros que este, sozinho, nio
conseguiria levantar.

Por que, entdo, conferir a estas empresas a prestacdo de servigo publico?

A resposta ¢ conseguida se adotarmos a classificacdo de M. S. Di Pietro. Para ela, os
servicos publicos que sdo prestados pelas empresas estatais estdo inseridas no conceito de
atividade econdmica, ao lado da intervencdo no dominio econdmico. Estes servigos
publicos sdo de natureza industrial e comercial, possuem, portanto, caracteristicas que lhes
dao uma nuance de atividade econdmica e cuja explorag@o interessam a iniciativa privada.

Conforme conceitua Hely Lopes Meirelles, servigos industriais sdo os que produzem renda
para quem os presta, mediante a remuneracdo da utilidade usada ou consumida,
remuneracao esta que tecnicamente se denomina tarifa ou preco publico.

Logo, tais atividades interessam aquelas entidades que assumem a forma empresarial e
cuja atuacdo desenvolve-se com os principios da iniciativa privada, com algumas
derrogacdes por normas publicas.

Por tal motivo, o Estado aplica as empresas publicas na prestagdo de tais servigos, cuja
rentabilidade torna adequada tal delegacdo, de sorte que, os conceitos de servigo publico e
atividade econdmica ndo sdo antagdnicos.

IV — ATIVIDADE ECONOMICA NOS MUNICIiPIOS

Em relagdo 4 atividade economica exercida diretamente pelos Municipios, cumpre
consolidar sua legitimidade.

Estas unidades que integram a Federacdo possuem perfeita legitimidade para atuar no
dominio econdmico, desde que fundamente sua intervencao no interesse local.

Como bem explica Hely Lopes Meirelles, interesse local ndo significa interesse exclusivo
do Municipio. O que caracteriza o interesse local, inscrito como dogma constitucional, é a
predominancia do interesse do Municipio sobre o do Estrado ou da Unido.

O prof. Sampaio Ddria soube realgar esse conceito, referindo-se ao “peculiar interesse”.
Para o Professor, a diferenca entre peculiar e privativo estd na idéia de exclusdo: privativo
importa exclusdo, e peculiar nao.



A intervengdo na atividade econdmica, em que pese o precipuo interesse da Unido em
termos macroecondmicos, também se revela pertinente ao Municipio no que apresentar
importancia para o seu desenvolvimento. Afinal, ja ensinava o Prof. Sampaio Doéria que “O
entrelagcamento dos interesses dos Municipios com os interesses dos Estados, e com os
interesses da Nacgdo, decorre da natureza mesma das coisas. O que os diferencia é a
PREDOMINANCIA, e ndo a exclusividade”.
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