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O CONCEITO JURIDICO DE
REGULACAO DA ECONOMIA

Alexandre Santos de Aragéo'

“O poder do Estado deixa de ser poder de
império para passar a ser visto cada vez
mais como poder de decidir em termos de
funcionalidade”.

Miguel Reale’

O objetivo do presente trabalho € contribuir para a elaboracao
dogmitica de um conceito oriundo da economia, mas que cada vez
mais adquire sede juridica, inclusive constitucional (CF/88, arts.
21, XI; 174; e 177, § 2°, I1I). Trata-se do conceito de regulagido da
economia, que tem sido utilizado até mesmo para qualificar uma
série de entidades da Administracdo Piblica, incumbidas de regular
determinados setores da economia — as Agéncias Reguladoras.

O conceito de regulagdo, portanto, longe de possuir interesse
meramente académico, é imprescindivel para que seja definida a
competéncia dos miltiplos 6rgaos e entidades ptiblicas que exercem
a funcio reguladora, ainda que nao nominalmente.

O termo “regulagdo” tem causado mal-entendidos menos pela
sua suposta novidade e mais pela, as vezes, dificil distingdo em

(1) Procurador do Estado do Rio de Janeiro, Professor de Direito Administrativo da
Universidade Estdcio de S4, membro das Comissdes de Direito Administrativo e de
Direito Constitucional do Instituto dos Advogados Brasileiros —IAB, Mestrando em
Direito Piblico pela UERJ.

(2) Prefacio a 5 e dltima edi¢do do Teoria do Direito e do Estado, Ed. Saraiva, Sdo
Paulo, 2000, p. XVIL
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relagdo a outros institutos do Direito Piblico da Economia, tais
como a regulamentagdo, o poder de policia, a ordenagdo da
economia, a auto-regulacdo, a desregulacdo, a desregulamentagéo
€ outros.

Primeiramente, trataremos, sucintamente, da questdo geral das
relagoes entre o Estado, o Direito e a economia, tomando em conta
inclusive os desafios colocados pela globalizagdo econdmica. Em
seguida, adentraremos o conceito propriamente dito de regulagao
estatal da economia e o distinguiremos dos institutos e fenomenos
normativos afins.

Note-se que o préprio surgimento de ordenamentos juridicos
gerais decorreu de razdes econémicas, como a necessidade de os
povos dos grandes rios (Nilo, Tigre, Eufrates, etc.) disciplinarem
o uso da dgua, mormente para a atividade agricola, o esta-
belecimento das medidas de tempo, de pesos e medidas, e o finan-
ciamento das obras de infraestrutura de elevado custo.”

A economia ndo é o tnico elemento da realidade social que
afeta a estrutura e a normatizag@o estatais, mas, “em uma sociedade
capitalista, certamente € decisiva, e sem o seu conhecimento ndo
é possivel levar a cabo uma frutifera investigagdo sobre o Estado’.

rd

E importante, inclusive, destacar a certa autonomia que a
: ” N e ] 5 ; .
economia possui em relagdo ao Direito e ao Estado,” cujas consti-

(3) Massimo Severo GIANNINI, Diritto Pubblico dell’Economia, Ed. 11 Mulino, 1995,
p. 21/2. Tratando especificamente do Egito, Maurice DUVERGER assinala que “as
condicdes geogrdficas deram ao Egipto um avango considerdvel na evolugcdo dos
sistemas politicos: o excepcional rendimento das terras inundadas pelo rio permite
manter um aparelho de Estado centralizado, o qual era indispensdvel, por outro, para
uma irrigagdo racional” (Sociologia da Politica, Ed. Almedina, Coimbra, 198, trad.
Anténio Gongalves, p. 348).

(4) Hermann HELLER, Teoria Del Estado, Fondo de C ultura Econémica, México, 2 ed.,
1998, trad. Luis Tobio, p. 143. Entre nds, Washington Peluso Albino de SOUZA
observou que ndo é possivel estudar os problemas econdmicos sem analisar a
organizagio do Estado, nem a estrutura e o funcionamento dos 6rgaos deste, sem se
debrucar sobre os problemas econdmicos (Enciclopédia Saraiva de Direito, coor-
denada por Limongi Franga, Saraiva, Séo Paulo, 1977-1982, vol. 31, p. 250).

(5) Essa caracteristica da regulac@o estatal, como observa Norbert REICH, nio se da
apenas em relacdo & economia mas também a outros aspectos da vida social, como a
familia, a ciéncia, as artes etc. (Mercado y Derecho, Ariel, Barcelona, 1985, trad.



REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO & CONSTITUCIONAL - 6 61

tui¢Oes, inicialmente, procuraram apenas assegurar o natural fun-
cionamento do mercado, tendo, mais tarde, instituido mecanismos
de correcdo das suas falhas e de direcionamento para determinados
objetivos acolhidos pelo ordenamento juridico.

Para Max WEBER, 2 racionalidade do mercado corresponde
o Direito do Estado moderno como forma de dominio racional. As
situagdes econdmicas ndo geram automaticamente novas formas
juridicas, mas tdo-somente contém a possibilidade de que uma
criacdo técnico-juridica possibilite a sua expamséio.6

Assim, para este pensador, ndo é o Direito mas o mercado que
cria os seus proprios meios de comunicagdo, que sdo protegidos e
aplicados pelo Estado. O Direito, na sua opinido, nao lhes da o
conteudo, mas apenas as formas No dizer de L. BAUDIN, citado
por Georges RIPERT,” “o Direito é uma cristalizagcdo da
economia’.

Se, por um lado, o mercado € decorréncia natural e espontanea
do dinamismo social, por outro, é uma cria¢do juridica, vez que
apenas pode se desenvolver caso existam os veiculos e as garantias
juridicas necessarias.’

Nio podemos ter a ingenuidade de achar que o Direito tem
inteira disponibilidade sobre o mercado. Malgrado as suas
inegdveis possibilidades de ingeréncia, os aspectos de maior dina-
mismo do mercado sdo dificilmente apreensiveis pelo Direito. E
neste sentido que Jirgen HABERMAS afirma que, “ainda que os
mercados possam ser organizados e controlados politicamente,
obedecem a uma légica prépria que se distancia dos controles
estatais”.’

Antonio Fonti, p. 29).

(6) Apud Norbert REICH, ob. cit., p. 33.

(7) Apud Georges RIPERT, Aspectos Juridicos do Capitalismo Moderno, Ed. Freitas
Bastos, 1947, trad. Gilda G. de Azevedo, p. 13.

(8) Exemplos elogiientes sdo a regulamentagdo juridica dos titulos de crédito e das
sociedades comerciais. Estes fendmenos jd existiam sem o direito. Mas a estabilizagdo
a eles dada juridicamente certamente propiciou o desenvolvimento hoje alcancgado.

(9) La Inclusién Del Outro — Estudios de Teoria Politica, Ed. Paidds, Barcelona, 1999,
trad. Juan Carlos Velasco Arroyo, p. 84/5.
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A relacdo entre o Estado e a economia € dialética, dindmica e
mutével, sempre variando segundo as contingéncias politicas,
ideoldgicas e econdmicas. Inegdvel, assim, uma relagdo de mutua
inge- réncia e limitag@o: o Direito tem possibilidades, ainda que
néo infi- nitas, de limitar e de direcionar as atividades economicas,
e estas influenciam as normas juridicas ndo apenas na sua edigdo,
como na sua aplica¢@o, moldando-as, também limitadamente, as
necessidades do sistema econdmico.

Recentemente, alguns autores, inspirados pela globalizagao
econdmica e pelo chamado “pés-modernismo”, tém retomado as
criticas a visdo estatocéntrica da regulag@o. Criticam o irrealismo
da concepcdo tradicional pela qual o Estado teria o monopodlio da
regulacdo juridica.

J. J. Gomes CANOTILHO, por exemplo, afirma que “as
mudangas estruturais da sociedade, tornam clara a necessidade
de o direito ndo ser considerado como regulador heteronomo de
relacdes sociais, mas como instrumento de trabalho para auto-
regulacdo das relacdes sociais. Conseqiientemente, 0 problema
das fontes de direito deve ter em consideragdo ndo apenas as
questoes tradicionalmente ligadas as regulagoes legais mas tam-
bém as normagdes juridicas de qualquer género, como, por exem-
plo, contratos, sentengas, convengdes coletivas de trabalho, nor-
mas privadas de empresas e de associagdes (ex.: federagoes des-
portistas) e até o “direito achado nas ruas’.

N3o discordamos das assertivas do autor lusitano, mas, como
veremos, as diretrizes por ele tragadas para a regulagdo juridica da
sociedade e do mercado, constituem apenas uma das possibilidades,
recomenddvel em alguns casos, mas que, em muitos deles, deve ser
excluida ou combinada com os mecanismos tradicionais — verticais,
coercitivos e estatais — de regulagdo juridica.

A regulacdo da economia é um fen6meno multifacetario, do-
tado de grande heterogeneidade, ndo apenas ao longo da histéria
mas também dentro dos Estados singularmente considerados, que

(10) Direito Constitucional e Teoria da Constituicao, Almedina, Coimbra, 3. ed., p.
653/4 (os destaques graficos sdo do préprio autor).
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empregam distintas estratégias regulatorias em funcdo das neces-
. i ) .11
sidades concretamente verificadas na sociedade e na economia.

Do conceito de regulacio estd excluida a atividade direta do
Estado como produtor de bens ou servigos e como fomentador das
atividades econdmicas privadas,12 que, junto com a regulagao,
constituem espécies do género da intervengdo do Estado na
economia.”

A nogdo de regulagéo implica a integracdo de diversas fungoes:
pressupde que um quadro seja imposto as atividades econdmicas,
devendo respeitar um certo equilibrio dos interesses das diversas
forgas sociais presentes. Este quadro normativo é estabelecido por
decisdes gerais e abstratas, constantes geralmente de regulamentos;
pela aplicacdo concreta das suas regras; e pela composi¢do dos
conflitos que delas advém, dando lugar, nestas duas tltimas hipote-
ses, a decisoes individuais.'* H4, portanto, trés poderes inerentes a
regulacdo: aquele de editar a regra, o de assegurar a sua aplicag@o
e o de reprimir as infrac;i:')es.15

(11) Reinhold ZIPPELIUS, Teoria Geral do Estado, Fundacdo Calouste Gulbenkian, 3.
ed., 1997, trad. Karin Praefke-Aires Coutinho, Coordenagao de J. J. Gomes CANO-
TILHO, p. 466.

(12) Alguns autores chamam esta intervengao de regulagdio operativa, em contraposi¢ao a
regulagio normativa, aqui por nés denominada simplesmente de regulagdo (Conrado
Hiibner MENDES, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras, constante da obra
coletiva Direito Administrativo Econdmico, coordenada por Carlos Ari Sundfeld,
Ed. Malheiros, Sao Paulo, 2000, p. 117).

(13) Daf se falar hoje na passagem do Estado produtor ao Estado regulador, interventor,
no entanto, em ambos 0S Casos.

(14) Salvatore CATTANEO, “Agencies” e “Regulation” nel Regno Unido, constante da
obra coletiva Le Autorita Indipendenti — De fattori evolutivi ad elementi della
transizione nel diritto pubblico italiano, Giuffré Editore, Mildo, 1999, p. 263.

(15) Michel GENTOT, Les Autorités Administratives Indépendantes, Ed. Montchrestien,
Paris, 1994, 2. ed., p. 41. Na doutrina nacional também se observa que aos 6rgdos e
entidades reguladores “cabe ndo apenas operacionalizar a regulagdo contida em lei
(normativa), através da competéncia que lhe é outorgada para fiscalizar e aplicar
sangdes, mas também complementar tal corpo normativo com regulamentos proprios,
além de possuir competéncia para também dirimir conflitos” (Conrado Hiibner
MENDES, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras, constante da obra coletiva
Direito Administrativo Econdmico, coordenada por Carlos Ari Sundfeld, Ed. Ma-
Theiros, Sdo Paulo, 2000, p. 118).
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A regulagio, sob quaisquer destas formas, possui trés princi-
pais searas: (a) a regulacdo dos monopdlios, quando a competi¢do
¢ restrita ou invidvel, evitando que eles lesem a economia popular,
controlando os pregos e a qualidade dos servigos ou produtos; ()
regulacdo para a competi¢do, como forma de assegurar a livre
concorréncia no setor privado e, no caso de atividades econdmicas
sensiveis ao interesse piiblico, o seu direcionamento na senda deste;
e (c) regulacdo dos servigos piiblicos, assegurando a sua univer-
salizacdo, qualidade e preco justo.

Quanto 3 nomenclatura adotada, mister se faz um esclare-
cimento. Alguns autores, ao verem a mudanga da atuag@o estatal
sobre a economia, “ddo énfase a migracdo dos aspectos de mode-
lagdo e controle para os de autonomia e sensibilidade ao meio
envolvente”, qualificando aqueles como “regulamentag@o”, e estes
como “regulacdo”. -

Entendemos, no entanto, com Fernando Herren AGUILAR,17
que, mesmo que nos dias de hoje o Estado busque preferencial-
mente solucdes indutivas e consensuais, ndo ha como se negar que,
no exercicio das mesmas competéncias, muitas vezes atua de
maneira vertical, coercitiva ou mesmo interventiva. Pela sua maior
abrangéncia, utilizaremos o termo “regulagio” para designar ambas
as formas de exercicio da mesma atividade estatal, qual seja, a de
adequacgdo da atividade econdmica aos interesses da coletividade,
competéncia esta que, substancialmente, ndo é alterada pelo uso de
estratégias distintas — verticais ou horizontais — em relag@o ao meio
envolvente.

O que cumpre destacar é que a sociedade atual € um agregado
altamente diferenciado, com numerosas interdependéncias, sendo
muito comum que uma intervengdo reguladora em um ambito
parcial do conjunto social repercuta em outros, fazendo que a
vantagem parcial seja menor que as desvantagens globais. Além
disso, apenas uma pequena parte das institui¢cdes sociais foi ou €

(16) Entre outros, Gunther TEUBNER, O Direito como Sistema Autopoiético, Fundagao
Calouste Gulbenkian, 1989, trad. José Engricia Antunes, p. 127 e ss.
(17) Controle Social de Servi¢os Piblicos, Max Limonad, 1999, p. 163/286
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suscetivel de ser conscientemente planejada, tendo grande parte

delas nascido e se desenvolvido preponderantemente como resul-
= X 1R

tado da acdo humana espontanea.

Por estas razdes, o Estado deve, preferencialmente, avangar
paulatinamente na regulac@o desejada, de acordo com o pl‘ll’lClplO
da permanente corre¢do de erros (trial and error),” ou seja, “no
esforgco constante de controlar as conseqiiéncias de suas agoes a
fim de as corrigir a tempo. Portanto, avangard apenas passo a
passo e sempre comparard cuidadosamente os resultados perspec-
tivados com os realmente alcancados, estando continuamente aten-
to aos efeitos secunddrios :'r.tdechiVeis”.20

Como constata o Mestre Massimo Severo GIANNINI,
regulacio dos anos menos recentes é embebida de controles e de
relacdes de controle; jd a dos anos mais recentes registra a tendéncia
a substituir relagdes de controle por relagdes de dire¢éo, aparente-
mente mais elaboradas e ponderadas; a relacdo de dire¢do com-
preende ainda o controle, mas que, de maneira muito mais flexivel,
sobretudo permite a adog¢do de medidas corretivas, em sentido
préprio, das disfungdes verificadas, que, ao invés de serem reprimidas
com medidas sancionatdrias, sdo eliminadas mediante a ado¢do de
medidas corretivas, freqiientemente informais”.

21 “q

E neste sentido que setores da doutrina nacional e estrangeira,
inspirados inclusive nas diretrizes da Comunidade Européia, que
tenta conciliar os seus tracos liberalizadores e desestatizadores com
a tradicdo européia dos servigos publicos, propugnam por uma

(18) Miguel REALE também percebeu o equivoco “em pensar que, atingido o momento
normativo, deste defluam relacées ou consegiiéncias de direito, pelo simples fato de
sua incidéncia sobre o plano factual, dando configuragdo juridica aos comportamen-
tos humanos. Na realidade, os modelos juridicos, como estruturas fdtico-axiolégico-
normativas, acham-se imersos na prdxis social (Nova Fase do Direito Moderno,
Ed. Saraiva, Sao Paulo, 2. ed., 1998, p. 169).

(19) Reinhold ZIPPELIUS, citando POPPER, propde “uma espécie de gestdo experimen-
tal do futuro, para a qual todo o planejamento e toda a regulagao sdo, por principio,
incompletos; dito por outras palavras, sdo a tentativa expenmenml de melhorar as
circunstancia existentes. (...) As novas regulacdes devem ser “compativeis com o
sistema”, num sentido determinado e restrito”. (ob. cit., p. 469).

(20) Reinhold ZIPPELIUS, ob. cit., p. 469 e 470.

(21) Ob. cit., p. 299.
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“neo-regulacdo” ou “regulacdo para a competéncia”, distinta da
tradicional “regulacdo econdmica”. (...) A regulacdo estatal visaria
principalmente ao estabelecimento dos quadros para que o mercado

se desenvolvesse livremente e regulasse naturalmente a ativi-
22
dade.

A “regulagio para a competéncia”, apesar de ndao poder ser
entendida como a tinica espécie de regulag@o, de fato vem ganhando
cada vez mais espagos. Veja-se, por exemplo, 0 nosso setor de
telecomunicagdes, com servigos prestados sob o regime do di-
reito privado, com grande abertura a entrada na atividade medi-
ante a emissdo de autorizacdes vinculadas e com diminuto con-
trole sobre as tarifas etc. (Lei Geral de Telecomunicagdes, arts.
126 a 144).

(a) Regulacdo e Regulamentagdo.

Muitas vezes os mecanismos dicteis de normatizacdo da
economia sdo identificados com a totalidade do ambito conceitual
da “regulacdo”, conceito do qual estariam excluidos os mecanismos
de cardter preponderantemente interventivo e sancionatério, que
constituiriam a “regulamentacdo”.

Como visto, essa ndo € a nossa posicao. Se hoje se prega uma
normatizagao mais flexivel, a diferencga entre elas ndo € de natureza
mas apenas de grau e de estratégia interventiva.

Malgrado a distingdo entre medidas restritivas e indutivas da
atividade econdmica guardar atualidade, quando se analisam os
objetivos subjacentes as dreas de regulac@o mais comuns nas Ad-
ministragdes Piblicas, “verifica-se que ao quadro dos principios
de base liberal da “policia econémica” (sobretudo preventivos e
repressivos), o direito econdmico contempordneo vem acrescen-
tando preocupacdes finalistas (por exemplo, o desenvolvimento
econdmico, a competitividade externa), que pressupdem atuagoes
positivas e ndo meramente negativas das autoridades publicas.
Como resultado, esbatem-se as fronteiras entre aqueles dois tipos

(22) Para uma ampla exposi¢io da matéria, ver Gaspar Arifio ORTIZ, Principios de
Derecho Piiblico Econémico, Ed. Comares e Fundacién de Estudios de Regulacion,
Granada, 1999, p. 549 a 603.
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de regulagd’o”.23 Por exemplo, muitas vezes o0 acesso a vantagens
dos poderes publicos (financiamentos publicos, redugédo de tarifas
de exportagdo etc.) estd condicionado ao atendimento de normas
repressivas e sancionatdrias, casos em que, tanto indutiva, como
coercitivamente, se persuade o agente econdmico a observar deter-
minado preceito regulatorio.

Ao que parece, a confusdo de nomenclatura na matéria advém
da adaptacdo de conceitos e fendmenos surgidos nos Estados Uni-
dos da América do Norte aos paises que, como 0 nosso, integram
a tradi¢do juridica franco-germénica.

Como afirma Eros Roberto GRAU, “a busca de mais so-
ciedade e menos Estado” supde a substituicdo da regulacdo estatal
(regulamentagdo) por regulagdes sociais. Ai a deregulation dos
norte-americanos, que designamos mediante o uso do vocédbulo

~ 3 24
“regulacdo”.

Angel Manuel Moreno MOLINA® observa “que a tradugdo
do termo “regulacdo” é bastante problemdtica. “Regulation” se
traduz usualmente por “regulamentacdo”, “regulamento”, “regu-
lacdo”, e “regra”. Hd, portanto, uma assimilagdo de “regulation”
a “regulacdo normativa”, ou seja, a produgdo de normas juridicas
de cardter regulamentar. (...) No sistema norte-americano o termo
“regulation” tem duas acepgdes distintas, uma mais restrita do
que a outra. Em sentido amplo, “regulation” equivale a todas as
atividades dos poderes publicos de organizagdo e configuracdo da
realidade social. Em sentido estrito, todavia, “regulation” consiste
na determinacdo do regime juridico de uma atividade econémica.
(...) O poder mais importante do Estado é o da coer¢do. “Regula-
tion” é o uso desse poder que tem por finalidade limitar as decisoes
dos agentes economicos’.

(23) Anténio Carlos SANTOS, Maria Eduarda GONCALVES e Maria Manuel Leitdo
MARQUES, Direito Econémico, Almedina, 3. ed., Lisboa, 1998, p. 229,

(24) O Direito posto e o Direito pressuposto, Ed. Malheiros, 2. ed., Sdo Paulo, 1998, p.
93 (os destaques graficos sdo do préprio autor).

(25) La Administracion por Agencias en los Estados Unidos de Norte América, Univer-
sidad Carlos III de Madrid, Boletin Oficial Del Estado, 1995, p. 75/6.
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Preferimos adotar um conceito amplo de regulagdo estatal da
economia, excluindo a sua assimilagdo a desregulagdo ou apenas a
regulacdo coercitiva.”® Podemos afirmar que a regulagdo estatal da
economia, com a abrangéncia conceitual que a caracteriza, deve,
no atual momento histérico, sem perder de vista os valores humanos
e sociais do Estado Democritico, ser eficiente, adotando novas
técnicas regulatérias — flexiveis e consensuais —, que, sem excluir
as anteriores, a elas se somem para serem mais eficazes e menos
onerosas (para a sociedade e para o proprio Estado).

(b) Regulacdo, Regulacdo Piblica ndo-estatal, auto-Regu-
lagcao e Desregulacdo.

Do conceito de regulacido propriamente dita deve ser excluida
a regulacdo pelo mercado e pelas regras de auto-regulagao prove-
nientes de entidades ou empresas privadas (regulamentos de em-
presa, decisdes associativas, cédigos privados de conduta etc.),”’
salvo se oriundos de delegagdo do Poder publico, caso em que
estaremos diante da regulacdo publica ndo-estatal, pela qual as
entidades sociais, normalmente concernentes a uma coletividade
profissional (entre nds, por exemplo, os conselhos profissionais),
assumem, no seu Ambito, a funcio de regulagdo sem que, contudo,
sejam transformadas em 6rgdos do Estado, que, todavia, lhes em-
presta a sua autoridade.”®

Distinta é a situagdo em que a auto-regulagdo € espon-
taneamente exercida por associagdes privadas sem a delegacao
estatal. Aqui e alhures hd os conhecidos exemplos da auto-regula-
mentacdo publicitdria e dos selos de qualidade criados pelas asso-
ciacdes dos produtores de determinados produtos. Nestes casos
estamos diante do fendmeno da auto-regulagdo privada ou do que
alguns chamam, nos casos em que tiver sido precedida de uma

(26) Anténio Carlos SANTOS, Maria Eduarda GONCALVES e Maria Manuel Leitdo
MARQUES, ob. cit., Almedina, 3. ed., Lisboa, 1998, p. 226/229.

(27) No mesmo sentido, Salvatore CATTANEO, ob. cit., p. 264.

(28) Por esta razdo o STF entendeu, ao deferir a medida liminar na ADIn. 1.717-6, que

devem necessariamente possuir personalidade juridica de direito publico (fonte:
www.stf.gov.br).
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regulacio estatal ndao mais existente, de re-regulagdo, no sentido de
que a regulacdo teria deixado de ser estatal para ser privada.

Mas nem sempre que o Estado deixa de se imiscuir no mercado
sdo formados mecanismos institucionais, ainda que privados, de auto-
regulacdo dos agentes econdmicos. E possivel que, na auséncia destes,
a regulagdo da economia fique submetida apenas aos livres movimen-
tos do mercado, dando-se entdo, de fato, a desregulat;ﬁo.29

Mesmo que hoje ndo mais se propugne a desregulacio como
um paradigma a ser adotado de maneira universal,”’ reconhece-se
que em alguns setores poder vir a ser benéfica. Noutras palavras,
o Estado, em alguns setores e nos momentos em que isto for
possivel, deve deixar espacos de sua esfera normativa ao livre
desenvolvimento do chamado ius mercatorum, desenvolvido pelas
empresas em suas relagoes negociais.”'

(29) Como, na forma vista acima, ndo distinguimos a regulacdo da regulamentacao, que
podem diferenciar-se apenas como aspectos do mesmo fenémeno, também nao
distinguimos a desregulagdo da desregulamentacdo. Para os autores que fazem a
distin¢@o, no entanto, a desregulamentag@o consistiria em uma mera diminuicéo e
racionalizacdo das regras de intervencdo do Estado na economia, € a desregulagdo
alcancaria o préprio absenteismo estatal em relagdo a economia. Para uma ampla
exposicdo sob esta perspectiva, ver Didier LINOTTE, Raphaél ROMI e Achille
MESTRE, para quem a desregulag@o “é caracteristica, por defini¢do, do liberalismo,
ou mais precisamente de um liberalismo radical”, que, apesar de nunca ter sido
realmente implantado, s6 alcangou alguma considerdvel aplicag@o nos Estados Uni-
dos da América do Norte e no Reino Unido (Services Publics et Droit Public
Economigque, Ed. Litec, Paris, 1995, 3. ed., p. 331 a 340). No mesmo sentido, Ivo
DANTAS, Direito Constitucional Econdmico, Ed. Jurud, Curitiba, 2000, p. 162. Na
senda por nés seguida, Eros Roberto GRAU, ob. cit., p. 90 a 106. Este autor, criticando
“a visdo idilica da regulacdo pelo mercado”, vez que o proprio capitalismo
necessita de normas estatais de intervenc¢iio na economia”, afirma que “a desregu-
lagdo de que se cogita, destarte, em realidade deverd expressar uma nova
estratégia, instrumentada sob novas formas, de regulacdo. Desde essa perspec-
tiva, pretender-se-ia desregulamentar para melhor regular” (grifos nossos, itélicos

do autor).

(30) Deve-se notar, inclusive, que “nos Estados Unidos, a desregulagdo em matéria de
transportes se traduziu em graves prejuizos para os cidaddos residentes em pequenas
cidades ou em localidades rurais” (DEMPSEY, apud Eva Desdentado DAROCA, La
Crisis de Identidad del Derecho Administrativo: privatizacion, huida de la regu-
lacion piiblica y administraciones independientes, Ed. Tirant lo Blanche, Valencia,
1999, p. 166).

(31) Ivo DANTAS, ob. cit., p. 161.



70 DOUTRINA

Considerdvel cautela, no entanto, deve ser observada: Estado
e sociedade ndo sdo compartimentos estanques;32 interpenetram-se
e auto-identificam-se mutuamente, o que faz com que a crise hoje
vivida seja de ambos — do Estado e da prépria sociedade —, e que,
em sendo assim, a preponderancia absoluta, quer do Estado, quer
da sociedade, ndo é a melhor solugiio.33

Ademais, segundo expoe DELMAS-MARTY, h4 dois gran-
des paradoxos no fendmeno da desregulagdo. Em primeiro lugar,
“apesar da ilusdo semdntica, a desregulagdo ndo é o inverso da
regulamentagdo, mas uma reestrutura¢do das normas segundo
outros mecanismos, mais opacos e complexos”, que “ndo cessam
de se expandir, de se romper e de se renovarem, mas que nao
suprimem as formas tradicionais de regulamentagdo, que estdao
sempre se impondo e se aprofundando”. Em segundo lugar, como
as normas oriundas da desregulacdo ou auto-regulagdo (néo
piblica) se desenvolvem em um “campo aberto e heterogéneo,
organizado por conexdes miiltiplas”, longe de importar em di-
minuicdo e racionalizacdo das normas, acabaram por acarretar a
sua proliferacdo de maneira dispersa e indetermindvel, com sérios
riscos a seguranca juridica.

Condensando este item, podemos enumerar como possibili-
dades de regulacao lato sensu da economia,” (a) a regulacio estatal,
feita pelas regras emitidas por 6rgaos do préprio Estado, mesmo
que deles participem representantes de organismos intermédios da
sociedade; (b) a regulag@o publica ndo-estatal, feita por entidades
da prépria sociedade, mas por delegacdo ou por incorporagdo das

(32) E, de fato, a interpenetragdo existente entre Estado e sociedade torna verdadeira a
assertiva de Dietrich Jesch, segundo a qual hoje, a bem da verdade, “jd ndo hd
sociedade sem Estado, nem o Estado pode ser entendido sem a sociedade” (Apud
Paulo OTERO, Vincula¢io e Liberdade de Conformacdo juridica do Sector
Empresarial do Estado, Ed. Coimbra, 1998, p. 16).

(33) José Maria Souvirén MORENILLA, La Actividad de la Administracién y el Servicio
Piblico, Ed. Colmares, Granada, 1998, p. 37/8.

(34) Trois Défis pour un Droit Mondial, Editions du Seuil, Paris, 1998, p. 77 e 84. O autor
alude a “déréglementation” e a “régulation” indistintamente, ndo utilizando o termo
“dérégulation”.

(35) O conceito juridico de regulagio estatal da economia acima formulado abrange apenas
a hipotese “a”.




REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO & CONSTITUCIONAL - 6 71

suas normas ao ordenamento juridico estatal; (¢) a regulacé@o pri-
vada, levada a cabo autonomamente por institui¢cdes privadas, ge-
ralmente associativas, sem qualquer delegacdo ou chancela estatal;
e (d) a desregulacdo, consistente na auséncia de regulacdo insti-
tucionalizada, piiblica ou privada, ficando os agentes sujeitos ape-
nas ao livre desenvolvimento do mercado.

(c) Regulagdo, Poder de Policia e Administragdo Ordenadora.

O poder de policia é um dos temas do Direito Pdblico que
mais estd a merecer atualizacdo. Remonta ele a épocas em que 0
Estado possuifa uma competéncia “natural” e genérica para confor-

mar os direitos individuais a um metafisico “interesse pl’lblico”.36

Em um Estado Democritico de Direito, a no¢ao tem que, ao
mesmo tempo, ser claramente limitada pelo contetido das leis, e
ampliada para contemplar facetas regulatorias ndo existentes no
Estado liberal-burgués que lhe deu origem.

Fala-se, assim, “de uma deformacdo do conceito tradicional
de policia administrativa que tenha como objeto a intervengdo no
dominio econdémico. A esta finalidade correspondem medidas tais
como a fixagdo de pregos, as autorizagdes em matéria de agricul-
tura, indiistria e comércio, ou as proibi¢oes nas mesmas dreas,
entre outras. Compreende, enfim, toda a variada gama de técnicas
restritivas e moduladoras da liberdade de indiistria e comércio,
por meio das quais o Estado desenvolve um importante meio de
atuacdo. Esta atividade, fundada em um interesse publico para
assegurar a “ordem piiblica econdémica”, que apresenta uma im-
portante semelhanga com a atividade de policia, é também conhe-
cida com o nome de regulacdo das atividades econdmicas”.”’

Na doutrina brasileira, uma das mais proficuas revisoes que o
conceito de poder de policia recebeu deve ser creditada a Carlos

(36) “A nogdo rradicional de poder de policia pode presumir, ainda que indevidamente, a
existéncia de poderes néo previstos em lei, mas supostos na competéncia para cuidar
da boa ordem da coisa publica” (Carlos Ari SUNDFELD, Direito Administrativo
Ordenador, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 1997, p. 11).

(37) Eduardo J. Rodriguez CHIRILLO, Privatizacion de la Empresa Publica y Post
Privatizacién, Ed. Abeledo-Perrot, Buenos Aires, p. 461/2.



72 DOUTRINA

Ari SUNDFELD, que propugnou pela substituicdo do poder de
policia pela nogdo de Direito Administrativo Ordenador em con-
traposu;ao ao Direito Administrativo Prestacional,” e que corres-
ponderia a “parcela da fungdo administrativa, desenvolvida com o
uso do poder de autoridade, para disciplinar, nos termos e para 0s
fins da lei os comportamentos dos particulares no campo que lhe
¢ préprio”. De se destacar neste conceito, portanto, dois elementos
basicos: 1) por ser fun¢do administrativa, ndo deve ser confundida
com a delimitacdo dos direitos por meio da lei, o que se costuma
definir como poder de policia em sentido amplo; 2) a administragao
ordenadora encontra-se no campo das atividades privadas, ou seja,
num campo de relagdo genérica com o administrado, e ndo de
relacdo especial, mantida, por exemplo, entre a Administragao e
um concessiondrio de servigo publico.

“Regulacdo”, por sua vez, parece que assume sentido mais
amplo do que se deu em relagdo a administragdo ordenadora e ao
poder de policia. A doutrina de Direito Econdmico faz uso deste
termo para tratar da mecénica estatal de ordenagdo das atividades
econdmicas em geral, incluindo, portanto, os servi¢os publicos e
as atividades econdmicas em sentido estrito. Sendo assim, o Estado
desempenha a regulag@o tanto quando tem vinculo genérico com 0
administrado (livre iniciativa da atividade econdmica em sentido
estrito) quanto no caso de possuir vinculo especifico (servigos
publicos prestados mediante concessdo ou permissao).

Malgrado a higidez técnica das ligdes transcritas, entendemos
que o deslinde da distin¢@o entre o poder de policia e a regulagéo
depende do ponto de vista onde nos colocamos. Se partlrmos de
um conceito de poder de policia tradicional, oitocentista,”’ consis-

(38) Direito Administrativo Ordenador, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 1997. Ressalta o
autor que ndo € mera troca de rétulos, mas a ado¢do de uma nova postura meto-
doldgica.

(39) Conrado Hiibner MENDES, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras, constan-
te da obra coletiva Direito Administrativo Econdmico, coordenada por Carlos Ari
SUNDFELD, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2000, p. 116.

(40) “Essa concepgdo, embora pertinente e itil, deixaria de fora do ambito do Direito
Econémico, toda acédo repressiva de policia econdmica que se pratica ndo mais em
nome do direito liberal, mas do controle estatal da economia” (Fernando Herren
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tente na mera fiscalizac¢do da atividade para que nao cause prejuizos
a coletividade, certamente o ambito conceitual da regulagdo serd
bem mais amplo que o de poder de policia. Propugnamos, ao revés,
um conceito de poder de policia que seja adequado ao Estado
democratico de Direito, isto é, que seja funcionalizado em razéo
dos interesses publicos a serem atendidos pelas atividades privadas,
em relacdo as quais o Poder Publico pode, observados os limites
legais, dimensionar de maneira dindmica o conteido e a extensdo."!

Sob esta perspectiva, o conceito de poder de policia se
aproxima do conceito de regulacdo, apesar de ndo alcanga-lo in
totum por ndo abranger a regulagdo dos servigos publicos.

(d) Classifica¢do das Regulagdes Estatais da Economia.

A regulacdo estatal da economia €, dada a grande multiplici-
dade dos modos e dos instrumentos utilizados, um dos temas aos
quais a doutrina mais tem se dedicado para sistematizar. Assim, pode
distinguir-se a regula¢do conforme seja levada a cabo por meios de
direito publico ou de direito privado; conforme se esgote em leis ou
exija também ac¢Oes administrativas etc. Veremos apenas as classifi-
cacdes mais relevantes para a defini¢do do conceito de regulagao.

As regulagdes estatais da economia podem se valer de instru-
mentos puramente juridico-coercitivos, ou combina-los com me-
canismos consensuais, econdmicos, financeiros ou meramente ma-
teriais,‘IL2 o que faz que possamos classificé-las, respectivamente,
como “regulacdes diretas”, consistentes em ordens juridicamente
vinculantes aos particulares para deles se obter uma ag@o, omissao

AGUILLAR, Controle Social de Servicos Piiblicos, Ed. Max Limonad, S@o Paulo,
1999, p. 100).

(41) Caio TACITO, “Servigo de Utilidade Publica. Autorizagdo. Gds Liquefeito de Petréleo”,
in Temas de Direito Piiblico, Ed. Renovar, Rio de Janeiro, 1997, 2° VoL, p. 1.236.

(42) Segundo Claude-Albert COLLIARD, trata-se de “um problema da moda”: “Anti-
gamente havia o direito e o ndo-direito. Era como o preto e o branco. Havia uma
separag¢do absoluta e nenhuma osmose. Hoje, e em muitas disciplinas, se distingue
o direito, o pré-direito, o para-direito etc., as vezes até se empregam palavras
anglo-saxénicas: se fala de soft-law, de hard-law. Tudo isto é intelectualmente muito
interessante, mas revela as dificuldades e talvez a riqueza de um mundo que ndo se
adapta bem a classificages muito rigidas” (Les Autorités Administratives Indépen-
dantes, coord. Claude-Albert COLLIARD e Gerard TIMSIT, PUF, 1988, p. 258/9).
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ou prestacdo, € como “regulacdes indiretas”, pelas quais a finali-
dade piblica é atingida, ndo pela coacdo, mas por incentivos ou
meios adaptados a outros fins (incentivos fiscais, gestao seletiva e
funcionalizada dos gastos publicos etc.).?

Cumpre também distinguir, quanto a finalidade, a regulagdo
imediata da economia, da regulagcdo mediata da economia.” Na
dltima temos a regulagdo social lato sensu, ou seja, a busca da
realizagdo das finalidades sociais do Estado, com reflexos na
economia (por exemplo, quando a Agéncia de Vigilancia Sanitaria
veda a presenca de certos produtos quimicos no tabaco, estd aten-
dendo 2 obrigacio estatal de velar pela saiide da populacdo). Nela
“o Estado ndo intervém na economia, mas sim, sobre a economia”.45
J4 a regulacdo estatal imediata da economia se da quando o Estado
visa a objetivos econdmicos propriamente ditos, atuando deliberada-
mente sobre a produgio, a circulagao ou 0 consumo de mercadorias
(por exemplo, ao coibir a concentragao do poder econdmico).

Como conclusio, podemos conceituar a regulacao estatal da
economia como o conjunto de medidas legislativas, administra-
tivas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o
Estado, de maneira restritiva da liberdade privada ou mera-
mente indutiva, determina, controla, ou influencia o compor-
tamento dos agentes econdmicos, evitando que lesem 0s interes-
ses sociais definidos no marco da Constitui¢do e orientando-os
em direcdes socialmente desejaveis.

E nesta perspectiva, que o jurista, as entidades e oS orgaos
reguladores devem estar atentos para paradigmas regulatérios como a
administrativizacdo, fluidez, consensualidade, reflexividade, consen-
sualismo, valorizacdo dos resultados em relagdo aos meios, perme-
abilidade aos demais subsistemas sociais etc. Ndo deve, contudo,
perder de vista as finalidades que devem inspird-lo, quais sejam, a
busca da efetividade das medidas regulatérias e da dignidade da
pessoa humana (CF/88, art. 1°, III).

(43) Vital MOREIRA, ob. cit., p. 145/6.

(44) Para a realizagdo das consideracdes expendidas neste pardgrafo foi de grande im-
portancia o intercambio de idéias com Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO.

(45) Luis S. Cabral de MONCADA, Direito Econémico, Coimbra Editora, 2. ed., 1988, p. 33.




