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1. Introdugéo

Analisaremos, no presente artigo, o regime juridico da interven¢do monopolista
do Estado na atividade econdmica.

Para tanto, partiremos da enunciacdo dos principios que orientam a ordem eco-
ndmica na Constitui¢do e das modalidades de intervengio estatal na atividade eco-
ndémica. Uma vez fixados tais conceitos basicos, analisaremos o alcance da atividade
monopolista estatal, a partir do estudo do significado econ6mico do monopélio.

Trata-se, a nosso ver, de questdo extremamente relevante, no contexto de nosso
direito constitucional, de enorme repercussdo nas esferas econdmicas piblica e priva-
da, devendo, inclusive, ser objeto de reflexdo no Congresso Nacional por ocasido da
revisdo constitucional que se avizinha.

2. Principios Orientadores da Ordem Econémica na Constituicdo

Ega de Queiroz, ja ha muito, advertia que emborcar bocks e desenrolar teorias
ndo constituem ocupagdes heterogéneas, nem novas.' Sem querer tirar, do fundo de
um bock, a sintese do universo, nem mesmo desenrolar a ontologia e a génese da
ordem econdmica no regime constitucional patrio, é necessdrio, para a encadeada or-
denacdo da matéria, uma sumadria exposi¢do acerca dos principios que informam a
ordem econdmica na Constituicdo vigente, & qual seguir-se-4 também breve analise
dos principios que regulam a intervencio estatal no dominio econdmico.

Muito se tem discutido a respeito do alcance da intervencdo estatal na economia no
vigente texto constitucional; para alguns autores, com efeito, a reforma constitucional
realizada em 1988 teria operado uma formidével estatizacdo da economia, consagran-
do a estatolatria, com o crescente dirigismo governamental das atividades econdmicas.?
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Para outros, a Constituigéo teria ido mais adiante, no seu conteido progressista,
ao criar as condi¢Ges fundamentais para a adogdo do desenvolvimento autocentrado,
nacional e popular; embora ainda capitalista, por consagrar a liberdade de iniciativa
econdmica privada, legitima apenas enquanto exercida no interesse da justica social,
abriria, o texto constitucional vigente, o caminho as transformacées da sociedade com
base em alguns instrumentos e mecanismos sociais e populares que consagrou.’

O certo € que, passadas as reagdes iniciais, em que a tonica dominante era a de
certa revolta contra o que estaria a configurar um dirigismo estatal dos negdcios pri-
vados, uma andlise fria da nova Constitui¢cdo revela que, no que toca a ordem econd-
mica, nio houve modificagdes de maior relevincia, capazes de operar uma transfor-
magio no modelo econdmico vigente.

Com efeito, a Constituicdo consagra plenamente o modo de produgio capitalis-
ta, que se funda na apropriacdo privada da producdo econdmica. O sistema vigente
é 0 da economia de mercado, da liberdade de iniciativa, conforme referido expressa-
mente em vdrios dispositivos.

Nesse sentido, o art. 170 dispde que a ordem econ6mica é fundada na valoriza-
¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, observados os seguintes principios:

1 — soberania nacional;

II — propriedade privada;

III — fungdo social da propriedade;

IV — livre concorréncia;

V — defesa do consumidor;

VI — defesa do meio ambiente;

VII — redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII — busca do pleno emprego;

IX — tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de
pequeno porte.

A livre iniciativa, elemento essencial caracterizador da economia de mercado,
encontra-se ndo $6 referida como principio geral da ordem econdmica, como tam-
bém constitui principio fundamental da Repiiblica Federativa do Brasil, conforme
a disposicdo expressa do art. 19, IV, da Constituicdo Federal de 1988.

Ademais, encontram-se consagrados, no art. 5% como direitos essenciais:

— o livre exercicio de qualquer trabalho ou oficio;

— a plena liberdade de associagdo;

— a liberdade de criagdo de associagdes;

— o direito de propriedade.

A Constituicdo assegura, portanto, os elementos basicos da economia de merca-
do, como liberdades individuais: a liberdade de iniciativa; a liberdade de competicdo;
a liberdade de contratagdo e de apropriagio.

A Constituigdo brasileira — 1988 — Interpretacdes. Rio de Janeiro, Forense, 1988. A respeito do excessivo
intervencionismo estatal, a esmagar a liberdade de iniciativa, comentou-se: o individuo abstrato ndo exis-
te: o que conforma a sociedade sd3o operdrios, empresdrios, professores, militares, contribuintes, agricul-
tores, profissionais liberais etc... — mas, a alguns, a Constituicfio cerca e cerceia, como se fossem apenas
tolerados, €, a outros, os engana com falsas concessdes, como se o progresso fosse produto da lei e dddiva
do papel (DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO. Dddiva do Papel in Carta APEC, n° 797).
3 JOSE AFONSO DA SILVA Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo, RT., 1989, pp. 662,
663, 669.
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O mercado interno é tido expressamente como patrimdnio nacional, devendo
ser incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e sécio-econdmico,
o bem-estar da populagio e a autonomia tecnolégica do Pais, nos termos do art.
219.

Como em qualquer outra moderna economia de mercado, ao elenco de liberda-
des individuais que consagram o modo de producfo capitalista, encontramos, no re-
gime constitucional pitrio, determinados principios corretivos, os quais temperam
e moderam referidas liberdades.

Conforme observado doutrinariamente, o principio da liberdade de iniciativa é
temperado pelo principio da iniciativa suplementar do Estado; o principio da liber-
dade de empresa ¢ moderado com o principio da fungdo social da empresa; os princi-
pios da liberdade de lucro e de competi¢cdo sd moderados com o da repressdo ao
abuso do poder econémico; o postulado da liberdade de contratacdo € limitado pela
aplicagdo dos principios da valorizacdo do trabalho ¢ da harmonia e solidariedade
entre as categorias sociais de producdo; e o principio da propriedade privada é tem-
perado pelo principio da func¢do social da propriedade. Tais principios corretivos de-
vem ser objeto de defini¢do precisa nas constituicdes democrdticas, posto que, simul-
taneamente, outorgam e limitam o poder do Estado. Ou seja, a atuacdo do Estado
quando limita as liberdades fundamentais (entre as quais as de livre iniciativa, con-
tratacdo, apropriacdo, exercicio de oficio ou profissdo) é necessariamente vinculada
aos principios corretivos, na oportunidade, na forma, com o contetido previsto, e,
principalmente, para os estritos fins para os quais foram criados referidos mecanis-
mos de corregdo.*

Os principios que moderam a liberdade de iniciativa sdo estabelecidos visando
. precisamente a sua conservagio, jamais a sua negacdo. Dai ser necessariamente vin-
culada a atividade do Estado quando os aplica ao intervir no dominio econdmico.

Nesse sentido, € necessdrio enfatizar, conforme reconhecido por TERCIO SAM-
PAIO FERRAZ, em hicido estudo sobre a matéria,’ que o art. 170 da vigente Cons-
tituicio, ao proclamar a livre iniciativa e a valorizacdo do trabalho humano como
fundamentos da ordem econ0mica, estd em tais principios reconhecendo a sua base,
ou seja, aquilo sobre o que se constréi a ordem econdmica brasileira. Sem a plena
vigéncia de tais principios, que constituem a sua conditio per quam e a conditio sine
qua non, a ordem econOmica passaria a ser outra, constitucionalmente inaceitdvel.
Ademais, afirmar a livre iniciativa como base da ordem econdmica significa reco-
nhecer na liberdade um dos fatores estruturais da ordem, significa afirmar a autono-
mia empreendedora do homem na conformacgfo da atividade econ6mica; ou seja, a
estrutura da ordem estd centrada na atividade das pessoas e dos grupos e ndo na ati-
vidade do Estado. Tal ndo significa uma ordem de laissez faire, uma vez que a livre
iniciativa conjuga-se com a valoriza¢fdo do trabalho humano. Liberdade de iniciativa
e valorizagdo do trabalho humano constituem os fundamentos harménicos da or-
dem econdmica, nos quais se consagra o valor liberdade: na iniciativa, em termos
de liberdade negativa, da auséncia de impedimentos na expansdo da prépria criativi-

4 DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO. Ordem Econdmica e Desenvolvimento na Constitui-
¢do de 1988. Rio de Janeiro, 1989, APEC, pp. 28 ¢ 29
S A Economia e o controle do Estado. Parecer publicado em O Estado de S. Paulo, de 04.06.89.
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dade; na valorizagao do trabalho humano, em termos de liberdade positiva, de parti-
cipa¢do na construgdo da riqueza econdmica.

Do exposto decorre que a intervengdo do Estado no dominio econémico, além
de vinculada, deve visar, fundamentalmente, a manutencio e reafirmagdo do valor
liberdade, em seu duplo aspecto: de iniciativa; e de participacdo nos resultados eco-
ndémicos do trabalho.

A intervencdo estatal na economia, portanto, quando ndo estiver a servico do
valor liberdade, ¢é excepcional, necessariamente decorrente de dispositivos constitu-
cionais expressos, os quais devem ser objeto de interpretagdo restritiva, descabendo
qualquer aplicagdo de métodos hermenéuticos analégicos ou que possam importar
em ampliacdo da atuacdo estatal no dominio econémico.

Vigora, assim, nas modernas Constituigdes, no que concerne a intervengio esta-
tal no dominio econdmico, o principio da subsidiariedade, nos termos do qual a ati-
vidade do Estado na economia ndo se autojustifica; sua presenc¢a deve ocorrer no
caso de defeito da atividade dos individuos e da sociedade, e na medida de tais faltas.
O principio, assim, resulta num critério residual de atribuicio de fungGes; na falta
de solugdes por parte dos individuos ou dos organismos sociais, cabe a atuagao esta-
tal, ou para estimular a iniciativa privada ou para suplementar os vazios por ela even-
tualmente deixados.®

3. Modalidades de Interven¢do do Estado na Economia

A partir da 1* Guerra Mundial, as Constitui¢des dos diversos paises passaram
a conter preceitos disciplinando a intervengdo estatal no dominio econémico, visan-
do basicamente suprir as faltas da iniciativa privada e fornecer a sociedade determi-
nados servigos que nfo eram suficientemente providos pelo sistema do livre mercado.
Nesse sentido, merecem registro a Constituicdo Alem3 de Weimar, de 1919, e a Cons-
tituicio Espanhola de 1931.” Apds a 22 Guerra, intensificou-se a atuagio estatal no
dominio econdmico, seja visando a recupera¢do das economias nacionais abaladas
pela guerra, seja aumentado o mimero de servigos que passaram a ser atendidos pelo
Estado, no movimento em diregdo ao chamado Welfare State; de tal movimento cons-
tituem marcos importantes a Constitui¢do Francesa de 1946, a Constituicdo Italiana
de 1947, e a Constituicio Francesa de 1958.

Entre nés, a Constituicdo de 1934 j4 continha dispositivo relativo A ordem eco-
ndmica, garantindo a liberdade econdmica, limitada aos principios da justica e as
necessidades da vida nacional (art. 115). As Constituicdes seguintes, de 1937; de 1946;

6 VITAL MOREIRA. A Ordem Jurtdica do Capitalismo. Coimbra, 1978 pp. 220 e 221; ALFREDO NICZ.
A Liberdade de Iniciativa na Constituicdo. S&o Paulo, RT, 1981, p. 112 ¢ segs. Vale notar, alids, que tanto
para os pensadores marxistas como para os pensadores ditos conservadores, a atuacio do Estado na econo-
mia jamais foi interpretada como algo essencialmente contraditério aos interesses dos proprietdrios dos meios
de producfo; na realidade, tal interven¢o & vista como clemento de conservaciio da ordem capitalista, ja-
mais de sua negacio (RALPH MILIBAND. The State in Capitalist Society. Londres, Quartet Books, 1973;
BARAN e SWEEZY. Monopoly Capital. New York, Monthly Review Press, 1966; RAYMON ARON. Cias-
se Sociale, Classe Politique, Classe Dirigeante. in Archives Européenes de Sociologie, 1960, vol. I, n? 2; HA-
ROLD DEMSETZ. Toward a Theory of (Property Rights. American Economic Review, maio de 1967.)
7 A propésito: KARL LOEWENSTEIN. Teoria de la Constitucion. Barcelona, Ed Ariel, 1976.
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de 1967, com a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, foram disciplinando, com maior
ou menor detalhe, a ordem econémica, fundamentada sempre nos principios da livre
iniciativa e da atuacgio suplementar do Estado no dominio econ6mico.?

A Constituigo vigente, a despeito de suas iniimeras incorregdes conceituais, de-
ficiéncias técnicas, repeticoes de preceitos, ¢ abundéncia de normas programaéticas,
o que conduziu a uma situagio de ineficdcia relativa de varios de seus preceitos,? ins-
tituiu, a nosso ver, um tratamento mais sistematico do que aquele verificado nas an-
teriores a questGes das modalidades de intervencdo do Estado no dominio econfmico.

O modelo constitucional vigente, na realidade, aumentou o mimero de hipéteses
de intervencdo estatal nas deras de regulagdo e fiscalizacdo de determinadas ativida-
des, tornando, por outro lado, mais limitada a atua¢io empresarial do Estado na eco-
nomia.

Podemos identificar, inicialmente, a atua¢do do Estado na economia como agente
normativo e regulador, incumbindo-lhe, na forma da lei, as fun¢des de incentivo, fis-
calizacdo e planejamenta, este \iltimo determinante para o setor piblico e indicativo
para o setor privado (art. 174).

Assim, o Estado intervém, na economia, como agente regulador de determina-
das atividades, posto que entendeu o legislador constituinte que, deixadas ao livre
jogo das forgas do mercado, poderiam ocasionar imperfeigdes no processo concor-
rencial ou causar prejuizos ao interesse piblico.

Conforme j4a tivemos a oportunidade de analisar,'® a regulacdo de determinada
atividade econdmica significa, basicamente, a atuagdo do Estado de baixar normas
de acesso e exercicio de tal atividade, assim como de fiscalizar o seu atendimento por
parte dos particulares. Ainda que a regula¢do deva ser estabelecida tendo em vista
o interesse piblico, € inequivoco que muitas vezes serve ela aos interesses dos grupos
dominantes da indistria regulada, na medida em que impede a maior competi¢do
(ao estabelecer normas restritivas a entrada de novos competidores), gerando efeitos
similares aos da cartelizagdo privada.!

Podemos encontrar exemplos de atuagdo do Estado como regulador de determi-
nadas atividades econfmicas: na disciplina dos investimentos do capital estrangeiro
e de remessa de lucros (art. 172); na ordenacdo dos transportes aéreo, maritimo e ter-
restre (art. 178, I); na limita¢io da aquisi¢dio ou arrendamento de propriedade rural
por pessoa fisica ou juridica estrangeira (art. 190); na autoriza¢do para o funciona-
mento e na disciplina das instituicdes financeiras (art. 192, I); na autorizacdo e fisca-
lizacdo do funcionamento de estabelecimentos de seguro, previdéncia e capitalizacdo,
bem como do 6rgdo ressegurador (art. 192, II); na participacdo do capital estrangei-

8 Para um completo estudo da evolugo histdrica da nogéio de ordem econdmica na Constituicio: AL-
BERTO VENANCIO FILHO. A Intervengio do Estado no Dominio Econdmico. Rio de Janeiro, Funda-
¢éio Getilio Vargas, 1968.

9 MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO. Direito Constitucional Econémico. Sao Paulo, Sarai-
va, 1990, p. 72 e s.

10 Cf. 0 nosso O Papel do Estado na Regulagdo do Mercado de Capitais. Rio de Janeiro, IBMEC, 1977,
p-32e¢s.

11 RICHARD POSNER. Theories of economic regulation. The Bell Journal of Economics and Manage-
ment Science. vol. 5, n? 2., 1974; GEORGE STIGLER The theory of economic regulation. The Bell Jour-
nal of Economics and Management Science. vol. 2. n? 1, 1971.; e também o nosso O Pupel do Estado
na Regulagdo do Mercado de Capitais, cit. p. 38 e s.
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ro nas instituigdes financeiras (art. 192, III); na disciplina do comércio exterior (art.
237); na disciplina da produgéo e comercializacio de material bélico (art. 21, VI) etc.

Em amplo estudo sobre a matéria, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO contabilizou em vinte e oito 0 nimero de institutos de interven¢do regula-
téria do Estado na atividade econfmica, bastante superior ao das Constitui¢des
anteriores. O elenco constitucional dos instrumentos de intervenc¢do regulatdria
¢é exaustivo, inadimissivel ampliacdo por via interpretativa, posto que representam,
cada um deles, exce¢io ao principio da livre iniciativa, esculpido nos arts. 19,
IV e 170, caput, assim como ao principio da livre concorréncia, estabelecido no
art. 170, Iv.2

Pode ainda o Estado intervir diretamente no dominio econdmico, desempenhando
determinada atividade econdmica. No seu sentido mais amplo, a atividade econdmi-
ca do Estado engloba nio s6 a atuagdo empresarial como também a prestagdo de
servigos piblicos.

J4 a atividade econdmica do Estado em sentido estrito, conforme a hicida anali-
se desenvolvida por EROS ROBERTO GRAU, significa a sua a¢do propriamente co-
mo agente econémico. Tal agdo pode ocorrer em duas modalidades: ou em regime
de competicdo ou em regime de monopd6lio. Assim, atuacio monopolistica do Esta-
do na economia importa em exercicio de atividade econémica em sentido estrito, en-
quanto que a exclusividade da prestaciio de servicos publicos constitui expressdo de
uma situagio de privilégio.”

Nos termos do art. 173, caput, fica expresso que, ressalvados os casos previstos
na Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econémica pelo Estado somente
serd permitida quando necessdria aos imperativos de seguranca nacional ou a rele-
vante interesse coletiva, conforme definidos em lei.

Conforme refere a doutrina, a Constitui¢io apresenta a intervenc¢io concorren-
cial do Estado na economia como uma excegdo a regra da livre iniciativa. Nesse sen-
tido, avangou no rumo da desestatizacdo da economia, ao limitar a atuagio empresa-
rial do Estado a apenas trés hip6teses: 1. nos casos previstos na prépria Constitui¢éo,
como para a presta¢io de servigos publicos (atua¢do na economia em sentido amplo)
e de atividades monopolizadas; 2. nos casos em que a explorag@o direta de atividade
econdmica por parte do Estado for necessdria aos imperativos de seguranca nacio-
nal, definidos em lei; e 3. nos casos em que a exploracio direta de atividade econdmi-
ca pelo Estado for necessdria para atender relevante interesse coletiva, conforme de-
finido em lei. " c

Assim, houve uma evidente /imitacdo as atividades empresariais desenvolvidas
pelo Estado; com efeito, a Constituicio anterior, em seu art. 170, § 19, estabelecia
um regime de suplementariedade ampla da iniciativa estatal sobre a privada. Na vi-
gente Carta, passou-se a um sistema de suplementariedade restrita, nos termos do
art. 173, caput, que reduz as hipéteses de atuacdio do Estado na economia, ao dispor
expressamente quais s30 0s casos em que ela se justifica (seguranga nacional e rele-
vante interesse coletivo, conforme definidos em lei).

12 Ordem Econbmica e Desenvolvimento da Constituicdo de 1988, cit. pp. 63 a 70.
13 A Ordem Econ6mica na Constituigdo de 1988 (interpretagdo e critica). S&o Paulo, RT., 1990, p. 154 ¢ s.
14 DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, op. cit., p. 71.
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A andlise fria dos dispositivos constitucionais atinentes 4 ordem econ8mica, em
seu conjunto, leva necessariamente o intérprete a concluir que néo existe, em nosso
sistema juridico, dirigismo econfmico, mas mero intervencionismo, da mesma forma
que ocorre nas demais modernas economias de mercado. O intervencionismo, con-
forme refere a doutrina,'’ nfio se faz contra o mercado, mas a seu favor; com efeito,
o mercado, enquanto mecanismo de organizacio do processo econdmico ¢ que pres-
supde a liberdade de iniciativa e de apropriacéio privada, & mantido no intervencio-
nismo como principio regulador da economia. No dirigismaq, diversamente, pressupde-
se a propriedade estatal dos meios de producfo e a atuagéio do Estado como centrali- -
zador das decisbes econdmicas. A Constituiciio de 1988, em seus arts. 173 e 174, dei-
xa claro que a intervencdo (n&o a diregdo) do Estado sobre o dominio econémico
n#o se faz em substituicdo ao mercado, mas a seu favor, visando reafirmar o pluralis-
mo da iniciativa econdmica e a valorizaco do trabalho humano.

4. Alcance do Monopdlio Estatal

Enunciados, brevemente, os principios que informam a ordem econdmica ¢ a
intervencio estatal no dominio econSmico, em nosso sistema constitucional, passa-
remos a examinar, no presente tépico, a questdio referente aos monop6lios estatais.

Com relacéio 4 intervencio monopolista do Estado na atividade econdmica, em-
bora tenha a vigente Constituicdo ampliado o elenco de hipiteses em que ela ocorre,
impossibilitou-se a criaciio de novos monopo6lios estatais, salvo por emenda constitu-
cional. J4 na anterior Constituicéio era possivel a criacio de monopdlio estatal por
lei federal, desde que presentes motivos de seguranca nacional ou para organizar se-
tor que n3o pudesse ser desenvolvido com eficacia no regime da livre oompetu;io,
conforme dispunha o seu art. 163.

Nos termos do art. 177 da vigente Constituicéio, sio atribuidos cinco monopé-
lios & Unido:

— da pesquisa e lavra das jazidas de petréleo e gis natural e outros hidrocarbo-
netos fluidos;

— da refinacio do petrdleo nacional ou estrangeiro;

. — da importacéio e exportac#o dos produtos e derivados basicos do petréleo,
do gés natural e de outros hidrocarbonetos fluidos;

— do transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de deriva-
dos bdsicos de petréleo produzidos no pais, assim como do transporte, por meio de
conduto, de petréleo bruto, seus derivados, ¢ do gis natural de qualquer origem;

— da pesquisa, lavra, enriquecimento, reprocessamento, industrializacio e co-
mércio de minérios e minerais nucleares ¢ seus derivados.

Vale notar, inicialmente, que a doutrina tem feito a adequada distingéio entre o
monopdlio e o servigco publico, os quais constituem institutos submetidos a regimes
juridicos diversos.

O servico publico, na conceituaciio de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MEL-
LO, constitui toda atividade de oferecimento de comodidade fruivel pelos adminis-

15 TERCIO SAMPAIO FERRAZ, ob. cit.
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trados, prestado diretamente pelo Estado ou por outra pessoa que lhe faca as vezes,
sob um regime de direito piiblico, consagrador portanto de supremacia e de restrigdes
especiais, instituido pelo Estado em favor dos interesses que houver definido como
préprios ao sistema normativo. !

Ha4 servigos publicos privativos, que somente podem ser prestados pelo Estado
(Unido, Estado-membro ou Municipio) diretamente, sendo admitida a possibilidade
de sua prestacio por entidades do setor privado, apenas em regime de concessdo ou
permissdo (art. 175 da Constituicdo). J4 os servigos publicos ndo privativos podem
ser prestados tanto pelo Estado como pelos particulares, como é o caso dos servigos
de educacdo e saide.V

O traco juridico caracterizador do servigo piblico é de natureza formal, consis-
tente no espectfico regime de direito piublico, do qual s3o exemplos significativos: a
estrita submissdo ao principio da legalidade; a utilizagio de técnicas autoritdrias por
parte do Estado, como a possibilidade de constituir obriga¢cdes mediante ato unilate-
ral; a presuncdo de legitimidade dos atos praticados; a auto-executoriedade dos atos
praticados; a impossibilidade do concessionario invocar a exceptio non adimpleti con-
tractus para eximir-se de suas obriga¢des; a continuidade necessdria das atividades
tidas como piiblicas etc.!®

No nosso sistema constitucional, portanto, conforme refere a doutrina,' nio se
confunde o servigo piblico com o monopdlio, posto que o primeiro submete-se a
um regime juridico especial, de direito piblico.

O exercicio de atividade econémica sob regime de monopdlio, ao contrario, cons-
titui atuacdo empresarial do Estado, sujeita, portanto, ao regime do direito privado.
Temos, no caso, atividade econ0mica do Estado em sentido estrito, como agente eco-
ndémico;?* trata-se ndo de servico piiblico, mas sim de servico governamental, desen-
volvido sob as regras do direito privado.?

Quando o Estado atua no dominio econdmico na exploragdo de determinada
atividade econdmica, seja de maneira monopolistica ou nao, ndo hid qualquer traco
de direito piiblico em tal atua¢do. Trata-se de interven¢do excepcional, que s se jus-
tifica quando necessdria aos imperativos de seguranca nacional ou para atender rele-
vante interesse coletivo, ou, ainda, quando decorrente de monopdélio constitucional-
mente cometido ao Estado (art. 173, caput). Tal interven¢ao ocorre sob o regime do
direito privado, ou seja, o Estado ndo tem qualquer poder de império com relacdo
aos particulares.

Nesse sentido, o § 12 do art. 173 da Constituicdo dispde expressamente que a
empresa publica, a sociedade de economia mista e outras entidades de que explorem
atividade econémica sujeitam-se ao regime juridico prdprio das empresas privadas,
inclusive quanto as obrigacées trabalhistas e tributdrias.

16 Prestacdo de Servigos Publicos e Administragdo Indireta. Séo Paulo, RT, 1975, p. 20.

17 EROS ROBERTO GRAU. ob. cit., p. 149 e s.

18 CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. O Contetido do Regime Administrativo e seu Valor Me-
todoldgico. Revista de Direito Piblico, vol. 11, p. 44.

19 CELSO RIBEIRO BASTOS. Comentdrios & Constituigdo do Brasil. 7° vol., Sdo Paulo, Saraiva, 1990,
p. 165.

20 EROS ROBERTO GRAU. ob. cit., p. 152.

21 CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. ob. cit., p. 23.

70



Complementarmente, estabelece o § 2% do mesmo artigo que as empresas piibli-
cas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo
extensivos as do setor privado.

No desempenho de determinada atividade monopolizada, portanto, nio h4 qual-
quer dhivida de que o Estado atua como se fosse um empresdrio privado, submetendo-se
aos principios e regras do direito privado e ndo gozando de privilégios de qualquer
natureza.

A nogéo do que seja exatamente monopdlio deve ser objeto de andlise criteriosa,
posto que muitas vezes, na linguagem comum, a express3o € atribuida, indistinta-
mente, ao exercicio de um direito de propriedade (Fulano tem o monopdlio das ter-
ras), a determinados atributos (Beltrana tem o monopdlio da beleza), assim como
a exclusividade da explora¢do econdmica de determinado bem (a Petrobras tem o mo-
nopdlio do petrdleo).

A linguagem juridica (aquela mediante a qual o legislador edita as normas juri-
dicas), como qualquer outra, possui o seu vocabuldrio e a sua codificagdo. As expres-
sbes do vocabuldrio juridico, porém, originam-se de diversas fontes: linguagem co-
mum; linguagem cientifica; linguagem técnica (sociolégica, econdmica etc.). Em al-
guns casos, conforme j4 tivemos a oportunidade de analisar,? o legislador define tais
expressdes, para certos ou para todos os efeitos; em outros, porém, utiliza-as com
o mesmo significado que apresentam na linguagem natural ou na linguagem técnica
de onde foram extraidas. Assim, o estudo das expressdes utilizadas na linguagem ju-
ridica, quando ndo sdo elas explicitamente definidas pelo legislador, deve levar em
conta o seu significado na linguagem de onde se originaram.? Tal procedimento evita
que se incorra no equivoco das interpretacdes em abstrato das normas juridicas, que
muitas vezes transforma em verdadeiros fetiches os termos utilizados na lei,
outorgando-lhes vida autdnoma, independente da textura real e lingiiistica que en-
volveu a sua utiliza¢do na norma juridica.

Para evitar que a expressio monopdlio seja transformada em auténtico fetiche,
¢ indispensével a andlise do seu preciso significado no contexto da linguagem de on-
de se originou, que ¢ a da teoria econdmica. Com efeito, tal expressdo ndo foi objeto
de defini¢do juridica; a linguagem juridica recebeu a expressdo monopdlio da teoria
econdmica e adotou-a com o mesmo significado, que ndo se confunde com aquele,
absolutamente impreciso, verificado na linguagem comum.

A nogdo de monopdlio na teoria econdmica constitui a antitese & de concorrén-
cia perfeita.®* Os pressupostos basicos do modelo de concorréncia perfeita ou mer-
cado competitivo para determinado produto sdo os seguintes:

2 ARNOLDO WALD E NELSON EIZIRIK. A designacdo grupo de sociedades e a interpretacdo do art.
267 da Lei das S.A. Revista de Direito Mercantil, n? 54, abril-junho de 1984, p. 51 ¢ s.

23 JUAN RAMON CAPELLA E! Derecho como Lenguagje Barcelona, Ariel, 1968.

24 ALEX HUNTER. Monopoly and competition. Penguin, 1970, pp. 17 ¢ ss.; ROBERTO DORFMAN.
Prices and Markets. Nova Jersey, Prentice-Hall, 1972, p. 190 e s.; ROBERTO A. MUNDELL. Man and
Economics McGraw-Hill, 1968, p. 80 ¢ s.; B. J. McCORMICK, P. D. KITCHIN, G. P. MARSHALL, A.
A. SAMPSON, R. SEDGWICK. Introdugdo & Economia Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1976, p. 317
e s.; J. P. MILLER Business Concentration and Price Policy Report of the National Bureau for Econo-
mics Research, Princeton University Press, 1955.
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— Os produtores desejam maximizar seus lucros, por um lado, e os consumi-
dores, por outro lado, estdo interessados em maximizar sua utilidade;

— Existe um grande nimero de compradores € vendedores efetivos e potenciais;

— Todos os compradores efetivos e potenciais tem perfeito conhecimento de to-
das as oportunidades existentes de comprar e vender, ou seja, a informacdo sobre
precos e produtos € livre;

— Os compradores véem todas as unidades do produto como homogéneas;

— Os fatores de producdo sdo perfeitamente méveis;

— Os processos produtivos sdo perfeitamente divisiveis, isto é, prevalecem os
rendimentos constantes de escala;

— Somente os bens privados puros sio comprados e vendidos, isto é, ndo ha
externalidades, ninguém sofre prejuizos ou recebe beneficios extras quando compra
o produto.

No modelo de concorréncia, assim, cada unidade produtiva tem que aceitar pre-
¢o de mercado como algo posto, inalteravel pela a¢do individual. O mercado é quem
dita os precos e cada unidade econ6mica é uma tomadora de precos. Tal significa
que, embora a curva de demanda do mercado seja descendente, a curva de cada uni-
dade econdmica é perfeitamente eldstica. Como sé existe um prego de equilibrio de
mercado, e como todos os vendedores ¢ compradores o conhecem, a produtora pode
vender qualquer quantidade a esse preco; porém, se pedir um pre¢co mais elevado,
ninguém compra o seu produto.

O mercado competitivo, portanto, é caracterizado pelo fato de que todos os que
dele participam sdo fomadores de pregos. Com efeito, todos admitem que nio thes
é possivel afetar os pregos pelos quais compram ou vendem. Para que tal situagdo
de competicio seja mantida deve haver um grande miimero de fomadores, de porte
bastante uniforme, de sorte que nenhuma empresa possa exercer um efeito notéavel
no preco ou na oferta agregada do produto.

Em muitas indiistrias, porém, as vantagens da producédo e da comercializacdo
em massa, adicionadas aos custos crescentes do desenvolvimento de novas tecnolo-
gias, que somente podem ser suportados por grandes empresas, conduzem a uma si-
iuacdo de concentracdo. Com efeito, os modernos métodos de producdo tendem a
exigir grandes quantidades de bens de capital fixo e a se caracterizar pelos custos cres-
centes de longo prazo; ou seja, uma grande fabrica operando em um eficiente volume
de produtos terd custos médios mais baixos do que aqueles suportados por uma pe-
quena fibrica. Quando tal ocorre, hd um processo de concentracio, constituindo as
poucas empresas remanescentes um oligopdlio. Na situacéo de oligopdlio, a competi-
¢do de precos é praticamente eliminada; remanescem poucas empresas, cada uma de-
las ciente de que suas acdes exercem um impacto significativo no pre¢o e na oferta
do produto.

No oligopdlio ndo desaparece a competic#o, subsistindo, na realidade, concor-
réncia entre poucos vendedores.

O que caracteriza o comportamento oligopolistico é que cada empresa sabe que
uma mudanga no seu ¢comportamento terd efeitos perceptiveis nas vendas e margens
de lucros de seus concorrentes. Por exemplo: se a empresa X reduzir o seu prego, a
empresa Y serd forcada a segui-lo, ou a aumentar a sua publicidade, ou a melhorar
a qualidade de seu produto, enfim, a seguir um comportamento que impeca a queda
de suas vendas.
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Nas ltimas décadas do século XX, verifica-se o crescimento dos oligopdlios,
ou seja, do comportamento interdependente entre as empresas, particularmente nos
setores em que o tamanho proporciona acesso a grandes economias de escala. Na
situacdo de oligopdlio hd uma tendéncia dos oligopolistas de maximizarem sua renda
conjunta, na qual os precos sfo uniformes, e os que ja estao dentro do mercado con-
jugam seus esforgos para impedir a entrada de novos concorrentes, muitas vezes me-
diante pressdo sobre os legisladores para que estabelecam normas restritivas ao in-
gresso de novas empresas no setor.

O processo de concentracdo pode ir além da situacéo de ohgopého, até que uma
inica empresa torne-se tio grande e poderosa que possa abastecer todo o mercado
consumidor. Nessa hipitese, temos a situacdo de monopdlio.

Assim, 0 monopdlio constitui o mercado no qual toda a mercadoria é fornecida
por uma tnica empresa. No caso, desaparece por inteiro a competi¢do; a caracteristi-
ca essencial do monopolista € que a curva de procura individual de sua empresa é
idéntica & curva de procura de seu produto. O monopolista tem a prerrogativa de fi-
xar o pregco de seu produto; seu \inico problema ¢ estabelecer a mais lucrativa equa-
¢80 preco-quantidade na sua curva de procura. Logra obté-la mediante o processo
de igualar suas margens — igualando o custo marginal do seu produto ao aumento
da sua receita bruta de vendas que resultasse da venda de uma unidade adicional (re-
ceita marginal, que constitui 0 acréscimo novalorbrutodasvendasmuhantcdavenda
de uma unidade adicional).

A tendéncia do monopolista € de restringir a quantidade do produto para man-
ter o seu preco. Ao comprimir a produc@io até o nivel no qual o custo marginal iguala
sua receita marginal, o monopolista desperdica recursos econémicos, 0 que ndo ocor-
reria numa situacdo de concorréncia. Ademais, o0 monopolista faz com que seus clientes
paguem precos muito superiores aos que se verificariam num mercado competitivo.

A atuacéio do monopolista, portanto, néio s6 causa desperdicio econdémico, co-
mo também distorgdes no processo de formacfdo dos precos.

Com efeito, no monopélio o prego néo € fixado pelo mercado. A caracteristica
bésica do monopdlio, assim, € o poder de influenciar preco ou quantidade produzi-
da. O monopolista, portanto, ¢ o controlador da oferta de um determinado produto
que n3o possui um substituto; seu poder basico é o de fixar prego e quantidade de
determinado produto.

O monopdlio pode surgir basicamente de trés causas: naturais; de indivisibilida-
des; de restriches legais.

As causas naturgis determinam o surgimento de monop6lios pela propriedade
da terra que contém minérios, petréleo, ou que apresenta uma utilizacdo desejdvel.

As causas ditas de indivisibilidades relacionam-se a eventuais descontinuidades
no processo produtivo. E impossivel, por exemplo, ter meia ponte, ou meia estrada.
As indivisibilidades estao associadas as economias de escala; quanto maiores, aumenta
a probalidade de se formar uma situacio de monopélio.

O monopdlio pode surgir, ainda, de causas legais. Com efeito, o Estado pode
atribuir a alguém ou a si préprio a exclusividade de producéio ou de comercializacéio
de determinado bem. O monopdlio legal, assim, consiste no poder reservado ao Es-
tado ou a uma empresa de exercer determinada atividade em regime nio competitivo,
isto €, mediante a exclusdo de quaisquer outros concorrentes.
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E fundamental enfatizar que o conceito de monopélio, tal como desenvolvido
na teoria econdmica, e recepcionado pelo Direito, refere-se a uma situagdo de inexis-
téncia de competicdo. Trata-se de conceito antagdnico ao de competicdo; sua existén-
cia s6 faz sentido quando referido a exploragdo econ0mica de determinada atividade,
no contexto de um mercado determinado. Néo se liga, o conceito de monopdlio, A
nogdo de propriedade, mas sim de atividade econémica.

Na teoria tradicional do Direito Administrativo, ignorava-se a no¢do econdmica
do monopélio, 0 que levava alguns doutrinadores a entender o0 monopdlio legal co-
mo um monopdlio genérica, compreendendo todos os processos de exercicio da ativi-
dade monopolizada.” Tal concep¢éio aproximava o monopélio da nogio de proprie-
dade, deixando de lado a sua fei¢do primordial, tal como desenvolvida pela teoria
econdmica: o de significar, basicamente, exclusdo de concorréncia, isto é, possibili-
dade de fixacdo unilateral de preco e de quantidade do produto.? De tal sorte, ope-
rava, a visao tradicional, verdadeiro fetiche do monopdlio estatal, entendo-o, ndo co-
mo exercicio de atividade econémica sem concorréncia, mas como propriedade ex-
clusiva de todos os meios de producio de determinado bem.

A concepgio moderna, porém, desenvolvida pelo Direito Econ8mico,” pde em
relevo, exatamente, a nogdo de monopdélio tal como elaborada pela teoria econdmica,
para a qual pouco importa quantas unidades econfmicas atuaram no processo pro-
dutivo de determinado bem; estando ausente a competicdo na formagdo do preco
estara configurada a situagdo de monopdlio. Ou seja, é inteiramente irrelevante se
o bem foi produzido por uma ou por vérias empresas; 0 que importa, para caracteri-
zar o monopdlio, é que, no momento de sua venda, o preco ndo serd fixado pelo
mercado, mas sim pelo vendedor.

Ou seja, 0 monopdlio ndo significa a propriedade exclusiva dos meios de produ-
¢do, mas sim a situa¢éio em que o vendedor € o tinico fornecedor do produto. O con-
ceito de monopélio, com efeito, foi desenvolvido no contexto da teoria do mercado
perfeito; relaciona-se aos conceitos de concorréncia ¢ de oligopdlio, que tratam de
explicar, basicamente, o processo de formacdo de precos na economia de mercado.

O monopdélio do Estado, igualmente, ndo significa a propriedade estatal de to-
dos os meios de producéo de determinado bem, mas simplesmente a exclusdo de ou-
tros competidores pela venda de tal bem; no processo produtivo podem participar
imimeras empresas, o que ndo descaracterizard o monopélio, posto que, entre elas,
ndo haverd concorréncia na fixacdo do prego. Assim, quando a Unifio produz, por
conta propria, determinado bem, e trata de vendé-lo no mercado, concorrendo com
os particulares, ndo estard caracterizada a situagdo de monopélio; por outro lado,
se entrega a sua fabricagdo a terceiros, mas vende com exclusividade, isto é, sem com-
Dpetidores, ai sim estar4 caracterizado o monopélio, posto que o preco ndo é formado
no mercado, mas sim pela acdo do vnico vendedor.

25 MARCELO CAETANO. Manual de Direito Administrativa. Rio, Forense, 1970, tomo II, pp. 995.
26 Encontramos exemplo de tal postura na concepcio de PONTES DE MIRANDA, para quem 0 mono-
pélio da explorag#io do petréleo seria privativo da Unifio, inadmissivel qualquer delegaciio no seu exercicio
(in Comentdrios & Constituicdo de 1967. Rio, Forense, 1987, tomo VI, p. 28)

27 C. CHAMPAUD et. J. HOUSSIAUX. Les Monopoles dans le Marché commun. Ligue internationale
contre la concurrence déloyale. Mildo, 1968, p. 90 ¢ ss.
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A moderna teoria do direito econ6mico vem pondo em relevo, precisamente, a
existéncia de diversas modalidades de organizac¢io e de gestio do monopdlio esta-
tal,?® alguns monopélios sdo geridos diretamente pelo Estado, outros por entidades
autdnomas e descentralizadas, como empresas ptiblicas e sociedades de economia mis-
ta, ou mesmo entregues, em regime de concessao, a particulares. Considera-se, a pro-
posito, que existe grande flexibilidade na gestdo do monopdlio estatal, bastando, pa-
ra caracterizar a iser¢do de tal atividade econémica no setor piiblico, que o Estado
detenha uma preponderdncia no processo decisério.”

Entre nés, igualmente, pode ser mencionado o exemplo do monopdlio do petré6-
leo, 0 qual, tendo sido atribuido & Unido, passou, por forca da Lei n? 2.004, de
03.10.1953, a ser explorado por uma sociedade de economia mista, como é a
PETROBRAS.

A crescente complexidade de gestdo empresarial vem operando uma flexibiliza-
¢do no conceito de monopo6lio estatal; sua caracterizagio, com efeito, nio exige a exe-
cugdo, por parte do Estado, de todas as etapas do processo produtivo, muito menos
a propnedade de todos os meios de produgéo utilizados na exploragdo econémica.
Nada xmpede, a rigor, que o monopdlio seja explorado por outras pessoas juridicas,
das quais o Estado detenha o controle acionario, ou nas quais exerca algum tipo de
preponderéncia no processo decisério. Continua a caracterizar-se a situacdo de mo-
nopoélio, desde que: 1. ndo exista competicdo na venda do bem, ou seja, o Estado
continue a ser o unico vendedor; 2. o Estado detenha o poder do monopolista, ou
seja, a capacidade de fixar preco ou de influir decisivamente no processo de sua fixa-
¢ao, independentemente da concorréncia de outros vendedores.

Nesse sentido, vale mencionar os preceitos do Tratado de Roma referentes aos
monopdlios nacionais dos paises-membros (art. 37), nos quais verifica-se, precisa-
mente, a tendéncia de flexibilizacdo do conceito de gestdo do monopélio, antes men-
cionada. Ali dispde-se que os Estados-membros devem eliminar gradativamente os
monopdlios nacionais, visando a extingdo das restrigGes a livre comercializacdo de
produtos; aplica-se tal preceito, literalmente, @ fout organisme par lequel un Etat mem-
bre, de jure ou de facto, controle, dirige ou influence, directement ou indirectement,
les importations ou les exportations entre les Etats membres. Ces dispositions s’ap-
pliquent également aux monopoles d’Etat délegués. Ou seja, a caracterizacio da si-
tuacdo de monopdlio € nitidamente econémica, alcancando qualquer modalidade de
atuacdo em que exista controle, diregdo ou influéncia.

5. Conclusdes

Face A andlise desenvolvida, podemos concluir que:

1 — a Constitui¢do, no que toca & ordem econémica, consagra plenamente a eco-
nomia de mercado, erigido o principio da livre iniciativa a principio fundamental da
Repiiblica Federativa do Brasil;

2 ANDRE DE LALUBADERE. Droit Public Economigue. Paris, Dalloz, 1976, p. 252 ¢ ss; J. CHEVAL-
LIER. Le pouvoir de monopole et le droit administratif frangais, R.DT., 1974, n? 21.

29 HUBERT CHARLES. La concurence partagee: concurrrence a linterieur du secteur public, in Droit
Public de la Concurrence, org por JEAN-MARIE RAINAUD e RENE CRISTINI, Paris, Economica, 1987,
p. 271 e ss.
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2 — a intervengdo empresarial do Estado no dominio econdmico é supletiva,
justificando-se apenas para estimular a iniciativa privada ou para preencher vazios
por ela deixados;

3 — o intervencionismo estatal na economia, que ndo se confunde com o diri-
gismo, faz-se, necessariamente, a favor do mercado;

4 — asituagdo de monopdlio € indesejavel, posto que nela o processo de forma-
¢do de precos nao € ditado pelo mercado;

5 — a caracterizacdo do monopélio decorre do poder do monopolista de esta-
belecer o preco, independentemente de qualquer concorréncia;

6 — o monopdlio estatal caracteriza-se ndo s6 nos casos em que o Estado explo-
ra, em todas as suas etapas, determinada atividade econdmica, mas também quando,
delegando todas ou parte delas a outras pessoas, mantém o poder do monopolista
de fixar os pregos, o qual decorre de sua situagdo de tinico fornecedor do produto
para o mercado;

7 — asituagfio de monopdlio estatal de determinada atividade econdmica é ex-
cepcionalissima; primeiro, porque a atuacdo empresarial do Estado deve ser mera-
mente supletiva, a favor do mercado, € ndo contra 0 mercado; segundo, porque a si-
tuacdio de monopdlio ndo € desejavel, ndo sé porque contraria aos principios da eco-
nomia de mercado, como também pelos efeitos indesejaveis que acarreta para a eco-
nomia. Assim, as normas que asseguram o monopo6lio estatal de determinada ativi-
dade econdmica devem ser objeto de interpretacfio restritiva, descabendo a aplicacéio
de qualquer método hermenéutico que acarrete eventual ampliacdo do escopo do
monopdlio.
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