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“Economy is the art of making the most of life”.

George Bernard Shaw



RESUMO

O presente estudo tem como objetivo principal analisar a problematica associada ao
fenomeno da corrupgdo, ndo apenas enquanto patologia social e politica formalmente
repreendida por normas sancionatorias estabelecidas no direito posto, mas também como
verdadeira conduta anomala assimilada pelos agentes econdmicos capaz de proporcionar
efeitos indesejados, que devem ser repreendidos pelo exercicio da regulagdo estatal do
mercado sob o parametro fundamental estabelecido pela Constitui¢do Econdmica. Sob tal
enfoque, a investigagdo ¢ iniciada por intermédio de um exame analitico realizado a luz
da teoria sistémica aplicada ao contexto da sociedade, pela qual se demonstra a existéncia
de interagdes realizadas pelo sistema juridico em relagao aos demais subsistemas sociais,
sobretudo o sistema econdmico, por meio de processos de acoplamentos estruturais
facilitados pela abertura operacional que caracteriza todo o macro sistema social. Aplica-
se, ainda, essa mesma percepg¢ao ao funcionamento interno do sistema juridico, em que a
Constituicao Positiva exerce a posi¢ao de categoria hierarquicamente superior as demais,
sendo verdadeiro elemento que assegura a unidade e coeréncia interna de todo o sistema
juridico. Com base nessa premissa, reconhece-se que existe uma Constitui¢do Econdmica
no Brasil, cujo pilar fundamental se estabelece por meio da garantia de liberdade
econdmica atribuida a iniciativa particular na exploragcdo do mercado. Partindo-se desse
arcaboucou preliminar, constrdi-se uma analise critica acerca da real compreensao da
amplitude aplicada a no¢do de mercado, tanto de um viés conceitual, como de um enfoque
funcional, tudo no sentido de propor uma abordagem fundada na necessidade de
preservagao das suas estruturas para a intera¢ao entre os sistemas juridicos e economicos.
Apos estabelecida essa proposi¢do conceitual, prossegue-se ao situar a convicgdo atual
do Estado enquanto principal agente responsavel pela regulacao das relagdes economicas,
visando estabelecer, precipuamente, quais as condigdes e possibilidades em que pode
acontecer tal intervencdo estatal, ora enfatizando aspectos proprios do sistema
econdmico, ora evidenciando as conformagdes estabelecidas no sistema juridico. Propde-
se, ao final, analisar como o Estado Regulador no Brasil pode realizar as intervengdes
regulatorias adequadas em face do fenomeno da corrupgdo, este identificado no ambito
das relagcdes econOmicas, a partir de um aporte juridico-econdmico, visando identificar e
delimitar aqueles mecanismos institucionais capazes de compor uma “regulagcdo
anticorrup¢do”, para que se possa, de um lado, permitir a efetiva exploragdo do livre
mercado pelos particulares, sem distor¢des ou ingeréncias indevidas, e, de outro lado,
concretizar os objetivos e fundamentos estatuidos na Constitui¢do Econdmica.

Palavras-Chave: Constituicdo Econdmica. Mercado. Corrupgdo. Intervengdes
Regulatorias. Regulagdo “Anticorrupgao”.



ABSTRACT

The main objective of the present research is to analyze the problem associated with the
phenomenon of corruption, not only as a social and political pathology formally
reprimanded by enforcement rules established in the law, but also as a true anomalous
behavior assimilated by the economic agents capable of providing undesirable effects,
that should be reprimanded for the exercise of state regulation in the market under the
fundamental parameter established by the Economic Constitution. From this perspective,
the investigation is initiated through an analytical examination based on the systemic
theory applied to the context of society, which shows the existence of interactions
performed by the legal system in relation to other social subsystems, especially the
economic system. through structural coupling processes facilitated by the operational
openness that characterizes the whole macro social system. This same perception applies
to the internal functioning of the legal system, in which the Positive Constitution exercises
the position of hierarchically superior category to the others, being a true element that
ensures the unity and internal coherence of the whole legal system. Based on this premise,
it is recognized that there is an Economic Constitution in Brazil, whose fundamental pillar
is established through the guarantee of economic freedom attributed to the private
initiative in the exploration of the market. Based on this preliminary framework, a critical
analysis is constructed about the real comprehension of the amplitude applied to the
notion of market, both from a conceptual bias and from a functional approach, all in the
sense of proposing an analysis based on the need for preservation of their structures for
the interaction between the legal and economic systems. Once this conceptual proposition
has been established, the current conviction of the state as the main agent responsible for
the regulation of economic relations is continued, aiming to establish, precipitously, the
conditions and possibilities under which such state intervention can take place, sometimes
emphasizing aspects specific to the system, sometimes evidencing the conformations
established in the legal system. In the end, it is proposed to analyze how the Regulatory
State in Brazil can make the appropriate regulatory interventions on the corruption
phenomenon identified in the context of economic relations, based on a juridical-
economic contribution, aiming to establish those institutional mechanisms capable of
composing a “Anti-corruption Regulation”, so that, on the one hand, it allows the
effective exploration of the free market by individuals, without under distortions or
interference, and, on the other hand, fulfills the objectives and foundations laid down in
the Economic Constitution.

Keywords: Economic Constitution. Marketplace. Corruption. Regulatory Interventions.
Anti-Corruption Regulation.
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1. INTRODUCAO
1.1. TEMA PROPOSTO E PROBLEMATIZACAO DA TEMATICA:

De plano, vale destacar que a presente dissertagdo tem como objetivo precipuo
desenvolver uma investigagao analitica relacionada ao quadro institucional em fun¢do do
qual o Estado podera exercer as suas fun¢des regulatorias, de modo a promover o
adequado enfrentamento de eventuais comportamentos oportunistas adotados pelos
agentes envolvidos — publicos e privados, assegurando-se, assim, a devida tutela a ser

conferida aos fundamentos estabelecidos na Constituicdo Economica.

Inobstante, a pesquisa nao sera de viés econdmico: o enfoque pretendido ira
estabelecer como base fundamental de andlise normativa os valores e fundamentos
albergados pela Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil, na medida em
que estes servem de baliza ao exercicio da competéncia regulatoria estatal face ao

comportamento que devem guardar os agentes econdmicos.

Todavia, ndo ¢ somente isso. Na realidade, existem estudos que tratam da
necessidade de o Estado Regulador intervir adequadamente sobre comportamentos
abusivos ou ilicitos adotados pelos agentes particulares, na realizagdo das transacgdes
econdmicas, a exemplo do tradicional regime juridico antitruste, uma das politicas

publicas centrais integradas a atividade regulatoria estatal.

Em razao deste fator, e também para esbogar a delimitagdao do objeto proposto
para a presente pesquisa, € que se buscara analisar um recente fendmeno sobre o qual tem
crescido cada vez mais a atencdo da sociedade: adocdo de praticas de corrupcao, diretas
ou indiretas, nas relagdes econdmicas, que repercutem diretamente no funcionamento do
mercado e exigem a preseng¢a de mecanismos de controle adequados, vistos pelos seus

graus de eficiéncia e adequacgdo para tal finalidade.

Com efeito, a corrup¢do, ora apreendida, tradicionalmente ¢ tratada sob a
perspectiva da moral juridica, do dever ético que vincula toda a administracdo publica e
do déficit democratico de legitimidade que ¢ trazido a reboque com a sua expansdao no
contexto social. Nao se nega, desse modo, que este enfoque € importante, ainda mais em
se tratando de um Estado Democratico e Constitucional de Direito, tal qual acontece no

Brasil, republicano por exceléncia.
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Por outro lado, ha outro viés juridico relevante para que seja descortinado
cientificamente o fendomeno social e cultural da corrup¢do. Partindo dessa premissa, a
influéncia das praticas de corrupcao na condugao das relagdes econdmicas ¢ também fator
que nao pode ser olvidado no estudo da atividade regulatéria estatal, uma vez que a
corrup¢ao dos agentes econdmicos ¢ evento/dado estrutural que gera distorgdes no

processo econdmico com proporc¢des ainda nao devidamente compreendidas.

Nesta perspectiva, adotar-se-4, também, a contundéncia das informagdes
desenvolvidas por estudos desenvolvidos na area da regulagdo economica, sobretudo
aqueles que se dedicam preponderantemente a compreender a racionalidade dos
comportamentos dos agentes econdmicos envolvidos com esse tipo de conduta
oportunista. Isso porque, se o agente econdmico ¢ envolvido em praticas de corrupgao,
no intento de obter vantagens mercadologicas em face dos seus competidores, certamente
estard abusando do poder econdmico que lhe ¢ reconhecido de forma legitima pela

Constituicao Federal do Brasil.

Nao por outra razdo, em todo o mundo, a implementacdo de mecanismos de
governanga e compliance vém ganhando mais e mais importancia. A preocupagdo com o
tema se revela atual em termos de controle da tributagdo, regulagdo de condutas
anticompetitivas, obtencdo de vantagens indevidas, confusdo entre o ptblico e o privado,
todos fendmenos, enfim, que possam prejudicar os Estados que necessitam de recursos
financeiros e os mercados que os provém, relagdo que se da pela tutela da ordem

econOmica.

Cuidar-se-a, desse modo, de estabelecer a relagdo entre funcionamento regular
do mercado, condi¢des e possibilidades da atividade regulatdria estatal e a implementagao
de uma agenda regulatoria destinada a conter os avancos e os efeitos negativos
decorrentes das praticas de corrupcdo, de forma tal a esclarecer, até qual ponto estdo
relacionados esses institutos e que impactos esse sistema relacional pode resultar na

realidade socio-desenvolvimentista do Brasil.

Logo, em um esfor¢o de se obter a delimitacdo objetiva do estudo ao qual se
propde, o objeto da pesquisa abrangeré o estudo da politica regulatoria atribuida ao Estado
Regulador e dos contornos juridicos que envolvem o exercicio de tal fun¢do, enquanto
atribuicdo fundamental estabelecida pela Constituicdo Federal, em sua Ordem
Econdmica, em contraponto a garantia de liberdade econdmica igualmente reconhecida

em favor dos agentes privados.
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Entendendo melhor essas concepgdes prévias e obrigatdrias ao que se pretende
discutir, buscar-se-a investigar qual o grau de influéncia a corrup¢do encampada pelos
agentes particulares pode exercer em face de um mercado envolvido com esses
comportamentos oportunistas, inclusive em termos de eficiéncia das relagdes econdmicas

em tais ambientes.

Obviamente, serd melhor perquirida a estrutura social, apreendida no plano
normativo, daquilo que corresponde aos atos de corrupgdo, a sua natureza, dindmica, e
regime juridico atual de conformagao normativa — sobretudo, analisada a partir da teoria

econdmico mais adequada para tal propdsito.

Verificada essa correlagdo, partir-se-a ao estudo do papel do Estado, enquanto
agente interventor no dominio econdmico, ao qual cabe, tipicamente, o dever de exercer
a regulacdo econdmica do mercado e dos agentes econdmicos, dentro dos limites
constitucionalmente previstos, de modo a perquirir pelo tratamento juridico melhor
aplicavel a conformacao da fenomenologia da corrupgdo, com o seu combate e prevengao,

dada a sua influéncia direta e imediata nos processos da atividade econémica.

Finalizar-se-4, antevendo a possibilidade de distor¢ao negativa do mercado via
praticas de corrupcdo mantidas entre os agentes privados e os 6rgdos institucionais, que
deturpa a concretizacdo do objetivo fundamental do desenvolvimento econdmico,
trazendo uma abordagem de combate as estruturas da corrupcdo por mecanismos
tradicionais, que hoje sdo relacionados ao processo de incidéncia normativa, por
concretizagdo do direito econdmico, na protecdo de seus valores, tal qual o direito
regulatorio (administrativo-fiscalizador), o direito penal e o direito internacional, como

exemplos.

Desse modo, propor-se-a o estudo de outros mecanismos alternativos e
contemporaneos de prevengao e combate a corrupg¢ao, dando-se énfase aos procedimentos
de governanga e os programas de compliance (conformidade), como forma mais
adequada de busca de correicdo do mercado, em privilégio as praticas de autorregulagao

dos agentes e os incentivos estatais direcionados a esse objetivo.

Em suma, objetiva-se propor um estudo critico do fenomeno dos atos de
corrupg¢do manifestados pelos agentes privados, com praticas ilicitas de cooptagdo
indevida dos agentes publicos, em face dos interesses coletivos, sob o viés do direito

econdmico, colocando-se, de um lado, a necessidade de se assegurar um quadro
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institucional capaz de gerar as condigdes favoraveis ao desenvolvimento regular do
mercado e todos os seus efeitos derivados, e, de outro, a tentativa de se ter mecanismos
eficientes de combate a corrupgdo, evitando-se as ineficiéncias decorrentes dessa falta de
adequacdo regulatéria estatal, sobretudo mediante a possibilidade de adocdo de
mecanismos alternativos durante esse processo, 0 que se encontra possivelmente, por
exemplo, em programas de Compliance e de incentivos as praticas de governanga no

ambiente de mercado.
1.2. METODOLOGIA E PLANO DE TRABALHO:

Objetiva-se desenvolver o tema, sobretudo, a partir de pesquisas bibliograficas.
A doutrina nacional e estrangeira, desde a literatura cléssica relacionada a hipdtese de
trabalho, até os artigos de periddicos mais recentes, sera consultada, fichada, analisada e
discutida. A legislacdo, colhida junto as fontes oficiais, serd submetida a varios
tratamentos hermenéuticos — gramatical, historico, sistematico e teleoldgico
(tradicionais), aliados a métodos contemporaneos de topica e concretista — com vistas a

sua adequada consideragao.

Ademais, cuidando-se de trabalho caracterizado pela interdisciplinaridade, a
analise juridica devera ser conciliada com averiguacdes nos ambitos proprios da ciéncia
econdmica, das finangas publicas, da ciéncia politica e filosofia — dentro do espago
cabivel, dedicando-se, inclusive, a possibilidade de se analisar conceitos tipicos desses
outros ramos do saber cientifico, respeitando-se, em contrapartida, a proposta juridica do
presente estudo. Dentro desse viés e das possibilidades materiais da pesquisa proposta,
buscar-se-a4 trazer uma abordagem pragmatica da problematica delimitada, com a
utilizacao de informacdes e nogdes oriundas desses outros ramos cientificos, sobretudo

os que advém de pesquisas e estudos desenvolvidos no campo da ciéncia econdmica.

Ressalte-se, ainda, a interligacdo propria que decorre da condi¢do de estudo
desenvolvimento em base de pesquisa voltada ao direito constitucional, envolvendo os
segmentos que envolvem o direito internacional, financeiro, tributdrio, economico, penal-

administrativo, etc.

No que diz respeito aos métodos que serdo utilizados, dd-se énfase a uma
abordagem hipotético-dedutiva, elegendo-se as premissas basicas e fundamentais pelas
quais sera possivel desenvolver o conteudo da problematica posta, com a confirmacao ao

final das hipdteses elencadas com os objetivos propostos. Sem embargo, nao podera
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deixar de trabalhar a abordagem dialética do problema posto, considerando, sobretudo, o

viés interdisciplinar e complexo que se pretende dar ao estudo ora apresentado.

Diante de viés voltado a um esbogo tipoldgico, afirma-se que a pesquisa tera
uma abordagem qualitativa dos resultados observados. Também propositiva, embora
também exista a necessidade de descricao de institutos relacionados e dados verificados,
com vistas a apresentag¢do de possiveis respostas ao problema identificado. Além de pura,
uma vez que busca propor solu¢des ainda em fase de teorizacdo, ainda que haja

necessidade de verificagdo pragmatica, dentro dos limites possiveis na investigagao.
Enfim, o trabalho sera subdividido em quatro se¢des subsequentes.

O primeiro ira abordar justamente os pressupostos juridico-normativos que
legitimam o espirito interdisciplinar a ser adotado ao longo de tudo a pesquisa. Sendo
assim, analisar-se-4 a aplicagdo de uma perspectiva sistémica na relacdo mantida entre o
quadro institucional juridico e a realidade econdmico, adentrando, inclusive, na forma
que as relagdes internas presentes no sistema juridico podem influenciar em tais
interagdes inter-sist€émicas. Com essa perspectiva, sera analisada o principal elemento
interno de coeréncia e unidade do sistema juridico — a Constitui¢do Econdmica —, a sua
relagdo com a realidade econdmica e, principalmente, quais os seus elementos que

guardam estrita pertinéncia para o funcionamento do mercado — a liberdade economica.

Nos dois capitulos seguintes, enquanto sera examinada buscada a compreensao
de um conceituacao institucional acerca do figura do mercado, enquanto principal espaco
social destinado ao desenvolvimento das relagcdes econdmicas, também ira analisar a
forma pela qual o Estado se comporta perante as relagdes econdmicas conduzidas em um
ambiente de mercado, no exercicio da sua funcao regulatéria, pretendendo-se alcangar

uma compreensao institucional adequada para balizar tal relagdo.

J& na secdo final, iremos propor uma abordagem econdmica da problematica
associada as praticas de corrup¢do, a fim de melhor compreender a racionalidade de tais
condutas oportunistas, indicando, em seguida, aquelas alternativas institucionais nao
necessariamente condicionadas ao exercicio do poder sancionatério estatal, mas que
podem ser sobremaneira efetivas para a implementacdo de uma agenda regulatdria

anticorrupcao no Brasil.
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2. DA ORDEM JURIDICA A CONSTITUICAO ECONOMICA: ESTADO,
ORDEM JURIDICA E LIBERDADE ECONOMICA

Ha tempos que, na atualidade contemporanea, a compreensao dos fendmenos
juridicos tem exigido um enfrentamento metodoldgico pautado, por vezes, em cortes
multidisciplinares aplicados aos objetos postos a investigagdo cientifica levada a cabo

pelos estudiosos do Direito.

Assim, ndo ¢ de hoje que a compreensao do objeto da ciéncia do Direito depende
da necessaria aproximacao com o método cientifico proprio de outras ciéncias afins —

como ¢ o notdrio exemplo da Economia.

Tal preocupagdo se evidencia, ainda mais, quando se coloca em perspectiva a
no¢ao de que grande parcela dos problemas identificados na sociedade atual deve ser

analisada, também, sob a perspectiva do raciocinio juridico.

Evidentemente, tal compreensdo termina exigindo, de certo modo, o prévio
conhecimento de outras perspectivas e métodos, ndo associadas necessariamente ao
estudo do Direito, mas que devem ser aplicadas na investigagdo da questio posta ao

debate cientifico.

Como os fatos sociais se revelam cada vez mais complexos, no sentido
metodologico dessa terminologia, fica ainda mais evidente a necessidade de que estes
sejam abordados da forma mais adequada possivel, exigindo, assim, a utilizagdo desse

instrumental multidisciplinar.

Busca-se, portanto, aqueles conceitos que comumente nao sao dominados pelos
estudiosos da ciéncia do Direito. Por necessidade, o preciosismo epistemologico dos
juristas tradicionais deve dar espaco a visdo multidisciplinar dos objetos investigados pela

pesquisa juridica’.

Até porque o estudo da norma juridica jamais ird abolir o método aplicado a

partir dos critérios epistemologicos proprios da ciéncia do Direito. Assim, diante do

! Bruno Salama defende, ao abordar a questdo das problematicas inerentes a realidade social, que tanto o
Direito como a Economia sdo capazes de lidar com problemas de coordenacao, estabilidade e eficiéncia na
sociedade. Cf. SALAMA, Bruno Meyerhof. Apresentagdo. In: SALAMA, Bruno Meyerhof (Org.). Direito
e economia: textos escolhidos. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 9.

2 GICO JUNIOR, Ivo. Metodologia e Epistemologia da Anélise Econdmica do Direito, Economic Analysis
of Law Review, V. 1,n° 1, p. 7-32, Jan-Jun, 2010. p. 8.
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objeto proposto neste momento inicial, as conclusdes almejadas, naturalmente, teriam de

ser viaveis, sob o ponto de vista eminentemente juridico.

Somente assim, e partindo desse corte epistemoldgico, € que se conseguird um
maior aprofundamento no estudo que se propde para o presente trabalho. Sem esse
método, certamente o estudo iria se esvaziar em mais um arrazoado eminentemente
juridico, sem maior importancia ou efetiva contribui¢ao ao avanco da pesquisa académica

do Direito no Brasil’.

Seguindo esse panorama, a abordagem do capitulo inicial pretende analisar, a
principio, o0 modo pelo qual a formagdo do Estado Democratico de Direito, na fase
contemporanea, pode favorecer o pleno desenvolvimento do mercado de bens, servigos
e, até mesmo, direitos, mediante a livre exploragdo dos fatores de produgdo, a partir do

pretenso exercicio da ampla liberdade econdmica no Brasil.

E nao apenas o comportamento que o Estado deve assumir perante o dominio
econdmico. Pretende-se, principalmente, observar como a ordem juridica constitucional
tende a legitimar essa relacdo, na tentativa de equacionar os interesses da sociedade civil
frente aos dos agentes particulares, ao exercerem a legitima exploracdo dos direitos de

propriedade que lhe sdo assegurados.

Dai ¢ que se poderd compreender, assim, a existéncia de uma Constitui¢ao
Economica consolidada no Brasil, tendo-se em perspectiva, antes disso, a nogdao do que
se entende por “ordem juridica da economia” (ou do capitalismo) — a predita ordem

econdmica®.

Por esse enfoque, serd possivel entender, por evidéncia ldgica, o arcabougo
institucional presente na Constitui¢do Federal responsavel por legitimar o exercicio da

liberdade econdmica pelos agentes particulares, na exploragao dos respectivos direitos de

3 J4 era denunciado por Fabio Konder Comparato que, ao invés daquele direito nobre e oficial, o inico
admitido nas discussdes académicas e nos debates doutrinarios, era preciso dar atengdo a um tipo de novo
direito, extravagante dos Codigos e rebelde dos esquemas académicos, e que assume hoje uma importancia
sobremaneira relevante, inclusive se imiscuindo pelas esferas mais tradicionais do pensamento juridico,
pelo qual se torna evidente “o carater economico da regulamentag@o”. Irrompeu dai, segundo o notavel
jurista, a figura do Direito Economico. Cf. COMPARATO, Fabio Konder. O indispensavel direito
econdomico. In: Ensaios e pareceres de direito empresarial. Rio de janeiro: Forense, 1978. p. 454-455.

4 MOREIRA, Vital. A ordem juridica do capitalismo. 4 ed. Lisboa: Ed. Caminho, 1987. p. 59.
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propriedade, desde que observados, € ndo poderia ser diferente, os demais critérios

limitadores de tal prerrogativa constitucional.

2.1. REFERENCIALIDADE ENTRE OS SISTEMAS: DA AUTOPOEISE A
ALOPOIESE DO DIREITO, ACOPLAMENTO ESTRUTURAL E DIREITO E
ECONOMIA

Feito esse aparte metodoldgico, importa trazer duas importantes categorias

proprias de um pensamento interdisciplinar aplicado ao debate preliminar ora iniciado.

Nesse contexto, ¢ possivel entender a ordem juridica como aquele conjunto de
normas, dentre todas aquelas que confluem em uma coletividade e se comunicam dado
os valores cultivados pelo ambiente social, que possuem coercibilidade, impondo
condutas de carater obrigatorio e permanecendo autdbnomo, por vezes, da necessidade de

ser aderida pelo individuo submetido a sua observancia®.

Debatendo essa questao, Terence Trennepohl afirma que existem “processos de
adaptacdo social”, tais como a religido, a moral e a politica, a educagdo, a economia,
enfim, categorias que surgem no ambito das relagcdes sociais para determind-las,

intervindo cada um dentro dos limites que lhe s3o inerentes®.

Desse modo, essas orientagdes sociais sdo caracteristicas proprias de uma
sociedade organizada, na qual esses “processos de adaptacdo” se consolidam de modo
que se torne possivel constituir regras de orientacdo e determinagcdo do comportamento

dos agentes sociais.

O direito seria, entdo, essa categoria de orientacdo e determinacdo dos agentes
sociais que possui maior evidéncia, dentro de tal perspectiva, sobressaindo-se em fung¢ao
dos demais, dada a sua capacidade de coagir o sujeito-objeto a observa-lo
obrigatoriamente, sob pena de emprego do poder coercitivo chancelado pela sociedade

como um todo.

5 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Tradugdo: Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. 6 ed. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1995. p. 31.

¢ TRENNEPOHL, Terence Dorneles. Tributagio ambiental negativa: politicas publicas de fomento
ambiental com uso de incentivos tributarios. 146f. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pds-graduagio
em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Pernambuco, 2005. p. 7.
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Nas relagdes sociais, portanto, podera haver influéncia de outras categorias de
harmonizadores de comportamento, mas somente ao direito caberd exercer a coergao

social para assegurar o minimo de convivio entre os agentes.

Dentro de uma visao sistémica, o direito teria uma “autonomia” propria frente
ao meio ambiente em que se emerge ¢ tende a se perpetuar. Seria “autodeterminado”,
reproduzindo-se independentemente de outros sistemas afins, em razdo do movimento
auténomo de suas categorias e critérios proprios, os “codigos de preferéncia”, sendo, em

resumo, vinculado a ideia de “autopoeise™’.

O direito, enfim, seria essa possibilidade de afirmagdo coercitiva de regras de
comportamento (os dednticos — facultado, proibido e permitido) perante a sociedade que
o constituiu para tal finalidade, ja que foram admitidos pela permissividade propria do

grande sistema social.

Assim, a ordem juridica, dentro de uma ideia de ordenamento, consistiria no
conjunto das normas de balizamento da conduta social dos agentes, organizadas de forma
coerente e integrada. Ter-se-ia, entdo, que o Direito se coloca em destaque no conjunto
social. Mas por ndo ser necessariamente autopoiético, quer dizer, ndo hermeticamente
fechado, estd disposto a se comunicar com os demais sistemas que integram o grande

sistema social®.

A partir desta abertura, ¢ que surge a interacao com o sistema econdmico — objeto

de investigagdo cientifica que também ¢ pertinente ao estudo que ora se propde.

Isso porque o sistema econdmico, por estar integrado ao sistema social, detém
suas categorias e critérios proprios postos a sua compreensao — sobretudo, o principio

baliza da escassez de recursos, pelas quais se reproduz no ambiente social.

Este sistema proprio também orienta os processos de relagdes sociais que estao
sob seu direcionamento — o mercado, os agentes econdmicos € as transacdes comerciais.

Por ele, busca-se ndo exatamente a subjugacdo coercitiva de comportamentos, elegendo

7" NEVES, Marcelo. Luhmann, Habermas e Estado de Direito. Lua nova: revista de cultura e politica,
Sdo Paulo, v. 37, pp. 93-105, 1996. p. 95.

8 TEUBNER, Gunther. O Direito como sistema autopoiético. Tradugdo: José Engracia Antunes. Lisboa:
Fundagao Calouste Gulbenkian, 1989. p. 167.
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aqueles em licitos ou ilicitos, mas sim a maximizagao dos interesses comuns com 0 menor

dispéndio de recursos escassez possivel — racionalizacdo da exploragdo social.

O sistema econdmico, que em tese teria desiderato distinto da ordem juridica,
interage com o0s outros sistemas para obter harmonia com eles, tendo em vista a concepgao
de abertura entre os sistemas. Uma vez instalado o processo comunicacional — eis que o
agente humano se comunica e se desenvolve pela linguagem, podera o sistema econdmico

interagir com os demais sistemas, sobretudo com o juridico.

Até porque o sistema juridico, entendido como o que detém relativa autoridade
frente aos demais, repercute as suas categorias nos demais sistemas sociais que, embora

autonomos, respondem aos estimulos normativos — aos quais devem manter deferéncia.

Se ha relagdo e/ou interagdo dentro do sistema social, € porque os subsistemas
estdo interagindo, por suas linguagens proprias, tornando cada qual referencial diante do
sistema e do processo comunicacional. Todavia, esse fendmeno deve ocorrer com leveza
e harmonia, sob pena de haver uma distor¢do interna dentro do proprio sistema,
repercutindo nas relagdes sociais em face das quais interfere cada um dos subsistemas em

comunicagao.

Desse raciocinio, retira-se o que ¢ relevante para o estudo do Direito e da
Economia, mesmo que em se tratando de uma pesquisa que se propde a ser
eminentemente juridica: o Direito influencia a Economia, ao mesmo tempo em que a

Economia influencia o Direito.

Neste ponto, € interessante a proposi¢ao de alguns que defendem a necessidade
de se rever a Teoria Geral do Direito a partir de uma leitura que se deve fazer da ordem
juridica com critérios de eficiéncia e de maximizag¢do de interesses, de modo que seja
“aclarada” a dicotomia aparente entre Direito e Economia, visando obter uma
“governabilidade técnico-racional de resultados” e de defesa da pratica técnico-legal-

formalista defensora dos direitos individuais®.

Logo, serd o grau de harmonia no processo de comunicagdo entre esses

mecanismos de adaptacao social que assegurara relagdes sociais harmdnicas, garantindo,

® GONCALVES, Everton das Neves; STELZER, Joana. O direito e a law and economics: a possibilidade
interdisciplinar na contemporanea teoria geral do direito, Revista Juris, Rio Grande, v. 11, pp. 199-222,
2005, p. 201.
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de um lado, uma exploracdo racional de recursos limitados e, de outro lado, o

comportamento adequado dos agentes em convivio com a sociedade da qual faz parte.

Viu-se acima que o Direito seria uma das formas pelas quais a sociedade pode
se organizar, com regras e categorias proprias, ora impondo comportamentos, ora
orientando condutas e, ainda, ora permitindo condutas. Tércio Sampaio Ferraz Jr., sobre
o direito, aponta que este seria, contraditoriamente, um “fator de estabilidade social”, ao
mesmo tempo em que poderia gerar distorgdes, porque centrado em contradigdes e

incompatibilidades'®.

Sob o ponto de vista das relagdes sociais, ndo seria o unico, como se lhe fosse
exclusiva a atribui¢do de coordenar a sociedade, mas aquele que teria o exercicio da

coercibilidade para impor a sua observancia.

Caberia ao Direito, em tese, exercer a exclusividade da san¢do, mediante o
processo logico-hipotético de incidéncia da norma juridica'!. Nesse sentido, é pertinente
a posi¢do de Paulo de Barros Carvalho, quando defende a plenitude da independéncia do
Direito, enquanto sistema autdénomo, empirico ¢ formado por unidades atomizadas, que

se expressa mediante “proposi¢des hipotético-implicacionais™!?.

Todavia, como visto, ndo ¢ interessante atualmente observar o objeto da ciéncia
do direito — a norma juridica propriamente dita — sob um viés isolacionista, quer dizer,

com base em método puramente baseados em dados proprios da teoria da norma juridica.

Embora se diga que o Direito detém essa “ligeira” prevaléncia sobre os demais
mecanismos de adequacdo social, somente porque € coercitivo, ndo se pode dar-lhe total
e absoluta sobreposi¢do face aos demais processos regulatdrios, sob pena de haver uma

verdadeira “ditadura” do Direito — gerando graves distor¢des no sistema social.

19 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introducio ao estudo do direito: técnica, decisio dominacio. 8 ed.
Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 12.

! Cristiano Carvalho aqui traz essa “exclusividade” como um ponto em comum de todos os sistemas
juridicos proprios de cada tipo de coletivo social: “o fato de emitir mensagens sempre na fungio prescritiva
ou ordenadora de condutas”. CARVALHO, Cristiano. Teoria do sistema juridico — direito, economia e
tributacdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005. p.135.

2. CARVALHO, Paulo de Barros. Interpretagdo dos fatos juridicos-tributirios e os avangos da
interdisciplinaridade. In: TORRES, Heleno Taveira (coord.). Direito tributario e ordem econémica:
homenagem aos 60 anos da ABDF. S3o Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 280.
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Cristiano Carvalho, sobre a posicdo do direito no sistema social, aponta
acertadamente que o Direito podera “funcionar como um mecanismo gerador de ordem

(neguentropia) ou como fonte de ruido”">.

Logo, a partir da forma como estd posta a ordem juridica dentro de uma
coletividade, poderao as normas juridicas servirem efetivamente de processo adequado
de orientagdo social ou, por outro lado, gerarem mais distor¢des aos fatores reais das

relagdes sociais existentes — agravando as distor¢des que porventura ja existam.

E preciso, entdo, que exista uma “abertura” do Direito para interagir com os
demais subsistemas. Dentro de uma visao sistémica de Direito, ele sera o mecanismo de
equilibrio da ordem social, ou seja, aquele responsavel por relacionar todos os demais

subsistemas sociais, interligando-os por meio do sistema social global'*

, desde que esteja
disposto a se comunicar com outros subsistemas igualmente relevantes — tais como a

Politica ou a Economia.

Importante, portanto, entender o Direito enquanto sistema aberto. Na posi¢ao de
muitos, o direito ¢é sistema autopoiético, uma vez que se permite a interagir com o “meio

envolvente” no qual est4 inserindo, reproduzindo-se a partir dessa interacio!®.

Isso porque a defesa da autopoeise juridica faz com que seja possivel afirmar a
autonomia do direito — a sua clausura operacional, mas que, mesmo assim, havera
abertura as mensagens oriundas do ambiente social — a referencialidade do sistema
juridico'é. Como bem definiu Marcelo Neves, trata-se de “autonomia do sistema, niio de

sua autarquia”!’,

De outra parte, ha os que defendem, indo além dos tradicionalistas da aplicacdo
sistétmica a sociedade e ao Direito, quando os codigos e critérios proprios de um

subsistema alternativo podem subjugar aqueles especificos da ordem juridica.

13 CARVALHO, Cristiano. Teoria do sistema juridico — direito, economia e tributacio. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 242.

14 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacio no direito. 4 ed, rev. e atual. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000. p. 112.

1S TEUBNER, Gunther. O direito como sistema autopoiético. Tradugio: José Engracia Antunes. Lisboa:
Fundagao Calouste Gulbenkian, 1989. p. 53.

16 CARVALHO, Cristiano. Teoria do sistema juridico — direito, economia e tributagio. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 130.

7 NEVES, Marcelo. A constitucionalizagio simbolica. Sio Paulo: Editora Académica, 1994. p.115.
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Nao que isso resulte num total condicionamento ao ambiente em que o sistema
juridico esta inserido, mas, por vezes, estara disposto a incorporar — por comutacao ou
digitalizagio, por exemplo, fatores externos em fungdo do codigo ou critérios externos'®,

Aqui, o Direito perde a sua autonomia operacional, tornando-se alopoiético.

Enfim, nao héa davidas de que ha relacionamento permanente entre diferentes
categorias de processos que orientam as relagdes sociais, entendidos, pela visdo
luhmanniana, subsistemas do sistema social. Esses processos podem se afirmar, em
grande parte da sua existéncia, como autopoiético, porque autonomos frente ao ambiente

considerado.

Por vezes, poderdo padecer a influéncia de outros subsistemas. O Direito, em
contrapartida, sera o “ponto de equilibrio” entre os subsistemas, garantido, em tese, a
harmonizagio do sistema geral'®. Todavia, terd de haver necessariamente abertura

operacional, mediante a qual obrigatoriamente os sistemas se comunicam.

Sem essa abertura, haverd autarquia, podendo o Direito deixar de ser fator de

equilibrio, para ser fator de distor¢ao, dada a sua posi¢do autarquica sob tal perspectiva.

Sera, portanto, essencial que exista a abertura, na exata medida delimitada pelos
pontos de “acoplamento estrutural” constituidos pelos proprios subsistemas sociais, que,
especificamente no caso do Direito e Economia, por exemplo, se revelam pela relagao
que existe entre contrato e propriedade privada. Para a Economia, ambos sao dois modos
de proposicao do critério lucro, face a nogao binaria de ter/ndo ter, enquanto que, para o

Direito, servem de programas para definir se hé o licito/ilicito®.

De todo modo, embora sejam autdnomas, ambos precisam se relacionar entre si:
a economia exige que esses institutos existam para poder se desenvolver, ao passo que o
direito presume haver dinamica célere de trocas, circulaciao e apropriacao de riquezas, a
fim de que seja possivel assegurar a manutencdo e a propria redefini¢do do contrato e da

propriedade.

18 NEVES, Marcelo. A constitucionaliza¢fio simbdlica. Sdo Paulo: Editora Académica, 1994. p. 129.

Y CARVALHO, Cristiano. Teoria do sistema juridico — direito, economia e tributa¢io. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 242.

20NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sio Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2009. p. 36.
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2.2. DA SISTEMATICIDADE DO DIREITO: A POSICAO DA CONSTITUICAO
POSITIVA NO ORDENAMENTO JURIDICO

Viu-se que, dentro do sistema social, o Direto se evidencia como o subsistema
que detém a capacidade de exercer uma influéncia coercitiva sobre os demais mecanismos

de regulacao social.

Isso ndo implica dizer, a0 mesmo tempo, que o Direito deve rejeitar qualquer
tipo de abertura para receber as informacdes oriundas de outros subsistemas, o que

resultaria numa verdadeira “autarquia” sistematica.

Também nao seria adequado que o Direito se tornasse totalmente predisposto as
influéncias provenientes de outros subsistemas, tal qual aqueles constituidos pela Politica

ou Economia, sob pena de perder sua autonomia operacional frente ao sistema social.

Todavia, o proprio Direito também ¢ observado sob o viés sistematico no seu
aspecto interior. Melhor dizendo, o aglutinamento das normas juridicas, dentro de um
conjunto ordenado entre si, também permite afirmar o cardter sistemdtico dos

componentes internos que compde o Direito.

Neste ponto, vale considerar que o Direito, enquanto mecanismo social de
orientacdo e coordenacdo, se materializa por meio de normas juridicas. Teriamos, na
verdade, um ordenamento normativo, este entendido com o conjunto de normas juridicas

de um dado Estado?!.

Essas normas juridicas, quando reunidas sob uma ordem vigente, se organizam
entre si de forma coordenada e integrada. Isso porque existem, também, componentes
ndo-normativos em tal tipo de estrutura juridica, cuja destinagdo, em tal ambiente,
pretende exatamente permitir um melhor relacionamento entre as unidades normativas

em questio??.

Se formos descrever uma ordem juridica desapegada das estruturas de
relacionamento (as regras ndo normativas), estaremos apenas relatando um emaranhado

de codigos de comportamento, sem qualquer pertinéncia reciproca entre si — o que poderia

2 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introducio ao estudo do direito: técnica, decisio dominacdo. 8 ed.
Séo Paulo: Atlas, 2015. p. 139.

22 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introducio ao estudo do direito: técnica, decisio dominacdo. 8 ed.
Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 139-140
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gerar em contradi¢des internas, perdendo a eficacia e validade que busca o ordenamento

normativo.

Por isso, a ordem juridica sempre estard atrelada a essa concepgdo de
componentes normativos proprios — que se adequam a linguagem dedntica; como também
estara associada a nocdo de estruturas ndo normativas — que se compatibilizam a

linguagem descritiva, de relacionamento.

Em razao desta perspectiva, ¢ que se fala na ordem juridica enquanto sistema: os
componentes normativos sao os elementos que formam um repertorio, que estdo

orientados sob um conjunto de regras de relacionamento que constituem uma estrutura®.

Portanto, o sistema sempre estara vinculado a uma no¢do que leve em
considera¢do a existéncia de um repertorio que se organiza, coordena e se perpetua com

base em uma estrutura de unidades.

A grande parcela de pensadores juridicos que vislumbram a sistematicidade do

Direito converge para uma noc¢do semelhante?*: haverd um conjunto de elementos que
. . ) 25 . 4

constitui um todo unitario””. O importante, na verdade, ¢ ter em conta de que sempre

haveréd a necessidade de existir uma pertinéncia relacional entre os elementos (normas

juridicas), um encadeamento de proposi¢des, € as regras que assegurem a solidez do todo

unitario, o que se busca com a estrutura.

Inobstante, a real finalidade do que extrai da possibilidade de configurar o
ordenamento normativo como um sistema, com repertorio e estrutura, ¢ poder afirmar a

sua unidade?.

Desde Claus Wilhelm-Canaris, existe a preocupacdo de que o Direito ndo seja

uma multiplicidade de valores singulares desconectados, sem uma adequacdo interna

23 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introducio ao estudo do direito: técnica, decisio dominacdo. 8 ed.
Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 139-140.

24 CARVALHO, Cristiano. Teoria do Sistema Juridico — direito, economia e tributa¢do. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 41.

2> NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p.3.

26 NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 22.
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racional e valorativa, deixando de considerar valores éticos-juridicos, todos reunidos sob

a unidade do sistema?’.

E necessario haver, portanto, organiza¢do em qualquer tipo de pensamento
sistematico que se procure fazer, sobretudo naquele voltado a compreensdo da ordem
juridica existente®®. O desafio, por sua vez, é entender de que forma pode se trazer essa
unidade ao todo normativo, por qual critério ou medida de relagdo ¢ possivel trazer essa

unidade e adequagdo ao sistema juridico.

Concordando com a posicao de Marcelo Neves, a unidade sera conferida por
aquele nucleo normativo — de carater originario — que ira instituir 6rgaos ou fatos
(costumeiros) basicos para a producdo juridica (da norma juridica)®. Mas, entdo, qual

sera esse nucleo normativo?

O referido autor constitucionalista defende, neste ponto, que a unidade positiva
da ordem juridica serd assegurada pelo complexo normativo origindrio, que seria a
“totalidade das normas postas pelo poder constituinte originario ou por fatos costumeiros

30 servindo tanto para o critério de

do qual faz parte nucleo normativo originario
efetividade das normas (a partir do evento fatico externo), como para o critério de

validade interno do ordenamento.

Logo, esse complexo normativo origindrio serd o critério que ird assegurar a
validez e a pertinéncia de todo o ordenamento. O seu nucleo ainda serd de maior
relevancia: ira definir a pertinéncia das demais normas juridicas do ordenamento, a partir
dos oOrgdos oficiais ou fatos costumeiros que foram determinantes para a formagdo do

nicleo normativo originario’!.

Vale lembrar que essa unidade ¢ hierarquizada, porque decorrem de atos de
producao juridica oriundos de 6rgdos e autoridades oficiais também escalonados segundo

uma hierarquia®.

27 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito.
Tradugdo: Antdnio Menezes Cordeiro. 3 ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbekian, 2002. p. 18-23.

28 CRETELLA JUNIOR, José. Primeiras licdes de direito. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 42.

2 NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p.22-24.
30NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 24-25.
3I'NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 24-25.

32 Nesse ponto, Hans Kelsen afirma que o ordenamento normativo ndo pode ser entendido como um sistema
de normas de igual ordem, mas de “normas sobre-e-sob normas”, de tal maneira que a produgdo desse
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Portanto, a validade de uma norma juridica sempre tera origem na norma
hierarquicamente superior, segundo foi posto no processo de produ¢dao normativa (com
os critérios adotados pelo drgdo oficial)**. E mais: a pertinéncia dependera da delimitacio
do objeto que ¢ colocado pela norma superior, partindo-se da norma juridica de menor
hierarquia até alcancar o complexo normativo originadrio, que nao nem valido, nem

invéalido®*.

O importante, diante de toda essa discussdo, para o objeto do presente estudo, ¢
verificar em que patamar estaria a Constituigdo Positiva — no caso do Brasil, a

Constituicao da Republica Federativa do Brasil — CRFB.

Se voltarmos ao pensamento sistematico, veremos que a Constitui¢ao Positiva ¢
subsistema do proprio ordenamento juridico, integrando o repertério na condicao de
elemento — cuja relevancia sera determinada pela unidade hierarquizada desta ordem

sistematica.

E mais: considerando o carater autopoiético do sistema do Direito em tempos de
normalidade, detém ele autonomia operacional, de modo que ¢ auto referenciavel, embora
tenha abertura para estabelecer comunicagdes com outros subsistemas. Portanto, a
Constituicdo Positiva, a0 mesmo tempo em que serd subsistema integrante do todo
unitario escalonado que ¢ o subsistema juridico, exercera também a posi¢do de

mecanismos regulador no direito positivo — como um todo.

Isso em razao da Constituigdo Positiva ser a norma juridica dotada supremacia
na ordem juridica moderna, consequentemente, no sistema juridico-positivo. Como bem
delimita Marcelo Neves, “a Constituicdo tem supremacia hierdrquica sobre os demais
subsistemas que compdem o ordenamento, funcionando como fundamento de pertinéncia

e validade dos subsistemas infraconstitucionais”.

Logo, em razdo da sua condig@o de hierarquia superior, a Constituicdo servira

de fundamento para fornecer os critérios internos de aplicagdo juridica concreta, bem

conjunto de normas acontece mediante um “concatenamento de producdo”. Cf. KELSEN, Hans. Teoria
Geral do Direito. Tradugdo: José Florentino Duarte. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1986. p.
331-332.

33 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito. Tradugdo: José Florentino Duarte. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1986. p. 329-330

3 NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 28.

3> NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p.63.
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como de estabelecimento de normas juridicas gerais. A Constituicdo Positiva, entdo, ¢
responsavel por funcionar como o modo pelo qual o sistema juridico reage a propria

autonomia, substituindo fatores exogenos, tais como o jusnaturalismo ja pretendeu’®.

Nao havendo diferenciagdo da Constitui¢ao Positiva face a ordem juridica em
vigor, podera que este sistema juridico padeca a alopoiese, em que havera
contingenciamentos externos a validade das normas juridicas vigentes. Com a
Constituicao Positiva, havera a abertura do sistema juridico devidamente condicionada
aos critérios proprios do texto constitucional, mediando, assim, a abertura cognitiva do

Direito em face de outros subsistemas, como a Politica e a Economia .

O Direito pode, entdo, reciclar-se sem perder a sua autonomia operacional, sob
pena de, sem condicionamento obrigatorio da capacidade de aprendizado do sistema
juridico, haver ingeréncias diretas dos outros sistemas, nos quais ndo ha o filtro

constitucional necessario a autonomia operacional do sistema juridico®’.

Assim, a Constitui¢ao Positiva serd a base-parametro do ordenamento juridico,
em decorréncia da sua posi¢do hierarquicamente superior, servindo, por tal estatura, de
subsistema responsavel pela garantia da autonomia operacional do sistema juridico —

restringindo as formas de “calibrar” esse processo inter-relacional.

Diante de tal razdo, ¢ que se diz que a Constitui¢ao Positiva terd de exercer uma
posi¢do de supremacia e supralegalidade frente a todo o ordenamento juridico, justamente
porque lhe foi atribuida a caracteristica de possuir uma “normatividade destacada”,

quando foi concebido no inicio da modernidade’®.

Por tal fungdo, a Constitui¢do Positiva servird também de “filtro” pelo qual se
podera examinar os limites relacionais estabelecidos pelo Direitos com os demais
sistemas do sistema social. Com a teoria da inconstitucionalidade das leis, constituem-se

os critérios para a adequada analise do estado de autopoeise mantido entre os sistemas em

36 NEVES, Marcelo. A constitucionalizacio simbélica. Sio Paulo: Editora Académica, 1994. p. 65-65.
37 NEVES, Marcelo. A constitucionalizacdo simbélica. Sdo Paulo: Editora Académica, 1994. p. 67.

38 MENDONCA, Fabiano. Hermenéutica Constitucional da Ordem Econdmica Regulatoria: principios. In:
FRANCA, Vladimir; MENDONCA, Fabiano; ¢ XAVIER, Yanko (Org.). Regulacio econémica e
protecio dos direitos humanos: um enfoque sob a dptica do direito econdmico. Fortaleza: Fundagdo
Konrad Adenauer, 2008. p. 17.
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“contato”. Dai ¢ que se densifica a cldssica concep¢do de “for¢a normativa da

Constitui¢do™°.

No caso do Direito e da Economia, a Constitui¢do Positiva devera exercer a
fungdo de parametro necessario para analisar se existe um equilibrio entre o impacto
ocasionado pelas unidades normativas, perante todo o sistema normativo, que terao a
responsabilidade de delimitar os limites aplicados ao exercicio da atividade econdmica,
em justaposicdo as autonomias atribuidas aos processo econdomico, que deverdo ser

asseguradas aos agentes econdmicos.

Dessa andlise, surge a evidente necessidade de se entender melhor por quais
fundamentos se constituem as balizas que regem as atividades econdmicas. Até porque o
Direito, e sobretudo a Constituicdo Positiva, devera té-los em mente quando se propor a

estabelecer quais limites deverao ser aplicados as relagdes econdmicas.

Nesse sentido, ¢ de se convir que o modo de funcionamento das relagdes
econOmicas esta diretamente associado aos limites estabelecidos pelo proprio Direito,
apesar de aquelas estarem pautadas, essencialmente pela regra basica de que os recursos
naturais sdo esgotaveis, apesar de as necessidades humanas serem inesgotaveis, em

contrapartida.

O Direito interfere nas relagdes econdmicas justamente por deter a
responsabilidade de estabelecer as regras, parametros e, sobretudo, limites pelos quais

esses recursos poderdo ser explorados pelos agentes econdmicos.

Dai ¢ que se exige a previsibilidade e calculabilidade na intervenc¢ao do Direito
frente ao mercado, isto €, na interferéncia ocasionada pelas regras postas no sistema

juridico que afetam as relagdes estabelecidas pelos agentes econdmicos.

Trata-se, evidentemente, de expansdo da normatividade propria da baliza
constitucional da seguranca juridica que deve emergir, também, do papel que o Direito

assume diretamente na Economia.

39 HESSE, Konrad. A for¢a normativa da constitui¢io. Tradugio: Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1991. p. 15.
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Assim, essas regras somente serdo adequadas se guardarem equilibrio nao
apenas com as estruturas estabelecidas pelo proprio processo econdmico, mas também

com aqueles parametros fundamentais postos pela Constitui¢cao Positiva.

2.3. EXISTE UMA CONSTITUICAO ECONOMICA? O ARCABOUCO
NORMATIVO-INSTITUCIONAL DA ORDEM ECONOMICA NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Mas, antes disso, ¢ preciso compreender alguns conceitos basicos que, por
emergirem do proprio ordenamento juridico, permitem um melhor entendimento a
respeito da interven¢do do Direito no sistema econdmico*’, sobretudo, naquilo que diz
respeito a relacdo entre a Constitui¢do Positiva ¢ a Economia, por meio da influéncia da

ordem juridica em pleno vigor.

Assim, € que se nota a relevancia justamente da no¢do de ordem econémica que

esta associada, até como decorréncia 16gica, a concepgdo de Constituicdo Econdmica®!.

Porum lado, ¢ bem verdade que a concepgao de ordem econdmica esta associada
inevitavelmente ao processo de expansdo do papel atribuido ao Estado frente as relagdes
econdmicas, que geralmente sdo constituidas pelos particulares no exercicio das suas

liberdades individuais.

Sob tal contexto, ascendeu entre os estudiosos do direito constitucional a
predisposicao de reexaminar os pilares fundamentais postos pela fase constitucionalista

de ordem liberal.

Isso porque seria necessario envolver aqueles segmentos sociais que ndo
estavam albergados, diretamente, pela tutela estatal assegurada pelo ordenamento juridico

em vigor a época.

40 Fabio Nusdeo, a respeito de tal tematica, apresenta duas defini¢des relacionados a concepgio de sistema
econdmico, a saber: a) o conjunto das atividade econdmicas de uma dada comunidade, como um pais ou
uma regido; e b) um particular conjunto organico de instituigdes, através do qual a sociedade ira enfrentar
ou equacionar o seu problema econdmico — € o conjunto de institui¢des destinado a permitir a qualquer
grupo humano administrar seus recursos escassos com um minimo de proficiéncia, evitando o quanto
possivel o seu desperdicio ou malbaratamento. Cf. NUSDEO, Féabio. Curso de economia: introducio ao
direito econdmico. 4 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 100.

41 Segundo Eros Grau, esses conceitos, de uma forma ou de outra, guardam evidente afinidade entre si. Cf.
GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicio de 1998 (interpretacio e critica). 16 ed. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2014.p. 68
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Tratava-se de tendéncia destinada a retirar do constitucionalismo, enquanto
instrumento institucional de readequagdo do Estado de Direito, que emergiu em meio a

142

ascensdo do idedrio liberal™, daquele status quo estabelecido pelo liberalismo politico,

que havia prosperado no século anterior.

Nominou-se, assim, tal movimento de “constitucionalismo social”, que emergiu
fortemente apds a primeira guerra mundial, tendo adotado adesdo em boa parte dos paises

europeus e de parcela do continente americano®.

O principal propoésito desta proposta de expansao atribuida as Constituicoes
consistia na ampliacdo do rol de direitos e garantias fundamentais que deveriam ser
assegurados a todos os individuos potencialmente tutelados pelo Estado, assim

entendidos como cidadaos.

Apesar de ter sido 0 modo pelo qual se consolidou esse processo de readequagio,
esse novo paradigma constitucional visava também avocar para si a regulacdo de outros
fatores proprios das relagdes sociais, para além da mera pretensdo de equilibrar as
desigualdades da sociedade, como a construcdo de nogdes culturais pela sociedade, o
favorecimento da participacao politica pelos cidaddos e, ainda mais, a regulacdo das

relagdes econdmicas travadas pelos particulares.

Dai surgiram, ainda que de modo rudimentar, as primeiras proposic¢des juridico-
normativas tendentes a permitir a intervengado estatal no dominio da atividade economica,
antes balizada quase que exclusivamente pelo respeito a plena liberdade de agir atribuida

aos agentes particulares.

Desse modo, colocou-se a disciplina juridico-normativa das atividades
econOmicas na propria textualidade da Constitui¢cdo, cujo exemplo mais paradigmatico

constituiu na elaboragdo da Constituicdo da Republica de Weimar em 1919, na

4“2 DANTAS, Ivo. O Economico e o Constitucional, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, ,
n. 200, abr./jun., p. 55-69, 1995. p. 62.

4 BERCOVICI, Gilberto. Entre o estado total e o estado social: atualidade do debate sobre direito,
Estado e economia na Republica de Weimar. 172 f. Tese (livre-docéncia) — Curso de Direito,
Universidade de Sao Paulo, Departamento de Direito Econdmico e Financeiro, 2003. p.11.
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Alemanha*!, fazendo-se, também, a necessaria mencio honrosa, por outro lado, a

repercussdo causada pela Constituigdo Mexicana de 1917%.

Inevitavelmente, o interesse daqueles predispostos a regular, por meio da Norma
Constitucional, as atividades exploradas pelo mercado era o de direciona-lo a producao

de efeitos socialmente desejaveis, ainda que indiretamente.

Esses efeitos seriam pertinentes a busca pela concretizagdo dos valores
associados as garantias prestacionais estabelecidas dali em diante pelo
redimensionamento promovido nas ordens constitucionais que vinham sendo constituidas

a época.

Assim, enquanto se buscava orientar a estrutura das relacdes econOmicas para
direciona-las a efeitos previamente almejados, também havia o propdsito de modificar a
realidade social subjacente as noveis proposi¢des constitucionais, que estava
caracterizada por certas e significativas disparidades, antes ndo reguladas pelas
preocupagdes postas no Estado Liberal*®.

Mas o que seria, entdo, essa predita “Constituicdo Economica”, antecedida,

evidentemente, por uma “ordem econdmica?

Em termos objetivos, existiria uma parcela da ordem juridica — considerada em

toda a sua amplitude — atribuida da funcdo de disciplinar os parametros juridico-

# FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direito constitucional econdmico. Sio Paulo: Saraiva, 1990.
p-7.

4 Importante ressaltar o pioneirismo ¢ a relevancia da Constituigdo Mexicana de 1917 que, embora ndo tdo
bem estruturada em relagdo a matéria econdmica, ja cuidava de tematicas relacionadas ao fendmeno do
constitucionalismo social, como a protecdo de direitos dos trabalhadores, atendendo a varios reclames
apresentados durante a Revolugdo Mexicana de 1910. Cf. BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econémica
e desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005. p. 13-14.

46 Abordando esse contexto juridico-politico, Mariana de Siqueira sustenta que esse cendrio institucional
levou ao surgimento de duas estruturas politicas que, embora fosse diferentes, comungavam de um mesmo
ideario social: o Estado Social, que acabou mantendo o capitalismo como modo de produgdo econdmico
prevalecente para a sociedade, mesmo tendo estabelecido uma proposta mais intervencionista na condugio
da administragdo publica destinada a proteger e garantir a prestagdo de direitos sociais aos cidaddos menos
favorecidos, associando o proprio interesse publico a tal viés intervencionista e de carater protetivo; e o
Estado Socialista, o qual rompeu com o regime econdmico capitalista, com a promessa de que seria garantia
e implementada a igualdade material entre os homens, mediante a erradicagdo da “explora¢do do homem
pelo homem”, da extingdo da “sociedade de classes” e da destrui¢do dos “opressores”, associando o
interesse publico, nesse caso, a busca pelos interesses coletivistas. Assim, esse ideario social compartilhado
por ambos os modelos propugnava o abandono de uma estrutura estatal absenteista por uma administragédo
publica cada vez mais intervencionista. Cf. SIQUEIRA, Mariana de. Interesse publico no direito
administrativo brasileiro: da construcio da moldura a composicio da pintura. 280 f. Tese (Doutorado)
— Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de P6s-Graduagdo em
Direito, 2015. p. 57-59.
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institucionais aplicaveis as relacdes juridicas estabelecidas por meio das transagdes

econdmicas pactuadas entre os particulares.

Dessa premissa, ¢ que se chegaria a conceituacao do que se entenderia por ordem
econdmica. Por 6bvio, esse exercicio de inferéncia detém mais uma natureza prescritiva
(de carater deontologico), por meio do qual se estabelecem os parametros pretendidos
para o comportamento das relagdes econdmicas, com a possibilidade de prescricdo de

comportamentos, ao invés de uma visdo meramente descritiva®’.

Mas tal raciocinio possui uma razao de ser: a fim de se chegar ao conceito de
intervenc¢ao do Estado sobre as relagdes econdmicas, torna-se mais apropriado delimitar
o conceito de ordem econdomica como aquele associado, consequentemente, aos
parametros juridico-normativos impostos aos agentes economicos no exercicio das suas

liberdades individuais.

Seria, assim, a ordem juridica propria da atividade economica*®. Ilustrando-se
tal nogao, tratar-se-ia daquela “ordem juridica do capitalismo” para o Estado moderno*,

que se estabeleceu a partir do avango do liberalismo politico-econdmico ocidental.

Isso porque, como defendido por Eros Grau, o modelo econémico do capitalismo
se revelou como verdadeiro pressuposto da ordem juridica liberal constituida na
modernidade®®, em que a base econdmica se estabeleceu pela preservagdo da economia

de mercado, e nio planificada e/ou de cunho estatal®!.

Enquanto que na ordem econdmica liberal, ndo existia, diretamente, uma
ordenagdo da atividade econdmica, mas apenas as garantias individuais asseguradas pelo

Estado de Direito, que bastavam para o livre mercado, tais como a protecdo da

47 Essa visdo descritiva convergiria para aquele conjunto de componentes — agentes publicos e privados que
se relacionam dentro do ambiente econdomico de um pais, considerado o seu contexto especifico, sem
necessariamente existir previamente um maior ou menor grau de complexidade na disciplina juridico-
normativa da atividade econdmica. Cf. ALVES, Gastio Toledo. O direito constitucional econdomico e sua
eficacia. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 104.

4 GRAU, Eros. A ordem econdémica na constitui¢cio de 1988. 14 ed., rev. e atual. Sio Paulo: Malheiros,
2010. p. 58.

4 MOREIRA, Vital. A ordem juridica do capitalismo. 4 ed. Lisboa: Ed. Caminho, 1987. p. 59.
SO MOREIRA, Vital. A ordem juridica do capitalismo. 4 ed. Lisboa: Ed. Caminho, 1987. p. 66-67.

3l GRAU, Eros. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 14 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 72-73.
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propriedade e a liberdade de contratar®?, existia a preocupagio, na ordem econdmica da
fase intervencionista, de que o Estado pudesse interferir de interferir nas relagdes

econdmicas travadas pelos agentes particulares.

Assim, a intervencao estatal serviria como o instrumento necessario, mediante
normas juridicas estabelecidas com tal finalidade, para materializar aqueles interesses
cuja titularidade também pertencente ao Estado — fosse com o objetivo de alcangar
objetivos socialmente relevantes>®, fosse com o objetivo de corrigir inconsisténcias

proprias do livre mercado™.

O fato ¢ que, desde o modelo liberal, até¢ a fase intervencionista, existe uma
preocupagdo sobre qual papel o Estado deveria assumir perante as relagdes econdmicas

travadas pelos particulares na exploragao do livre mercado.

Isso terminou se refletindo na transformagdo que a Ordem Econdmica sofreu
durante esses periodos, em que se buscava influenciar o exercicio das liberdades

econdmicas pelos agentes interessados em explorar o mercado.

Assim como o Estado de Direito foi compelido a revisitar os papéis que lhe
foram atribuidos desde a sua constitui¢do, a op¢ao politica adotada pela sociedade
também teve de se reestruturar, de modo a abranger novas bases institucionais estatuidas
durante a pos-modernidade, sobretudo no que tange as expectativas diretivas e

transformistas advindas de tal periodo™.

Dai € que o constitucionalismo se transmudou, de um carater absenteista para
assumir uma posicao dirigistas, expandindo a sua normativa para regular, agora de forma

expressa, também a exploracao das atividades econdmicas pelos particulares.

Em meio a todo esse contexto, e na tentativa de estabelecer alguma modalidade

de orientacdo para equacionar esse imbroglio, ¢ que surge a necessidade de se

2 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdmico. 3 ed. Sdo Paulo: Editora Forense, 2011.
p. 46-47.

3 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdmico. 3 ed. Sdo Paulo: Editora Forense, 2011.
p. 49-52.

* TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 3 ed. Sdo Paulo: Editora Forense, 2011.
p. 59.

55 CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatério: elementos para uma interpretacio
institucionalmente adequada da Constituicio econdmica brasileira. Rio de Janeiro: Editora Renovar,
2010. p. 95-96.
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compreender as bases necessdrias para construir a no¢ao do que se entende por

Constituicao Econdmica.
Sob tal ponto de vista, o que seria entdo a predita Constitui¢ao Econdmica?

Na verdade, ¢ importante esclarecer que a Constituicdo Econdmica, antes de
qualquer outra perspectiva, nao se confunde meramente com o fendmeno do mero
surgimento, na textualidade das Constituigdes Positivas, de disposi¢cdes normativas

relacionadas ao exercicio da atividade econdmica.

Pelo contrario, tal compreensdo ¢ pretérita, inclusive, ao surgimento de
Constituicdes Positivas que pretendiam regular, de alguma maneira, o modo de

funcionamento da atividade econdmica exercida pelos particulares.

Nesse sentido, € fato que as Constituicdes Positivas que surgiram durante o
periodo do liberalismo cldssico, em meio a modernidade, também podem ser enquadradas
no conceito de Constituicdes Econdmicas, pois havia ali a opc¢ao politica explicita pela
aparente auséncia de interferéncia estatal na esfera do mercado, ja que existiria uma
“ordem econdmica natural, fora das esferas juridica e politica, que, em tese, ndo precisaria

ser garantida pela Constituigio™’.

Uma vez que o texto positivado nao se confunde com a norma de interpretacgao,
que daquele se infere, como ¢ ensinado por Humberto Avila®®, tal auséncia induz a
compreensdo de que a opgao politica materializada nas Constituigdes Positivas naquele
momento foi a de afastar, realmente, qualquer risco de intervencdo estatal que fosse
passivel de ser realizada naquela época — justamente porque se acreditava no respeito

absoluto a liberdade individual e, sobretudo, economica.

Inevitavelmente, o conceito daquilo que se entende por Constituicdo Econdmica

terminava sendo inerente a propria ideia de Constituigdo, tanto no seu fator politico, como

56 ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho publico econémico: Modelo de Estado, Gestén Publica
e Regulacion Econémica. Bogota: Universidade Externado de Colombia, 2003. p. 175.

57 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdmica e desenvolvimento — uma leitura a partir da
Constituiciio de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 32.

58 AVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definicio a aplicacdo dos principios juridicos. 4 ed,
rev. Sao Paulo: Malheiros, 2005. 22-23.
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na sua acepg¢ao juridica, como se aquela conceituagdo, por consequéncia, somente

existisse por for¢a do surgimento da fenomenologia do constitucionalismo®.

Deixe-se claro que a nogdo de Constituicdo Econdmica esta associada, portanto,
as opcoes politicas consolidadas com a vigéncia da ordem constitucional, conforme
estabelecida pela sociedade responsavel que a concebeu, circunstancia que termina
influenciando, em maior ou menor grau, o grau de interven¢ao do direito constitucional

sobre as relagdes econdmicas®’.

E bem verdade que existe, a rigor, toda uma discussdo sobre qual seria a real
amplitude e extensdo do conceito que ¢ dado a Constituigdo EconOmica pelos mais

diversos autores®’.

Existem aqueles que entendem a Constituicdo Econdmica como aquele conjunto
de normas fundamentais que foram constituidas para estabelecer a adequada e necessaria
influéncia sobre o sistema economico, independentemente de estarem integradas, ou nao,

a ordem constitucional formalmente estatuida pela sociedade®?.

Para tal perspectiva, o ponto nodal ¢ o carater fundamental das normas juridicas
associadas a ideia de Constitui¢do Econdmica. Tal no¢ao se contrapde, por outro lado, a
nocao de que a Constitui¢do Econdmica estd associada rigorosamente as normas juridicas

qualificadas com tal atributo no texto normativo das Constituigdes Positivas.

Entre aqueles que resistem a essa nog¢ao restritiva, tem-se a defesa a existéncia
de uma Constituicdo Economica Formal, entendida como aquela encerrada por todas as
normas constitucionais dispostas na Constitui¢do Positiva, que estabelecam a disciplina
juridica sobre o exercicio da atividade econdmica, ainda que de modo disperso; e de uma

Constituicdo Econdmica Material, compreendida como aquela ndo restringida apenas as

59 Entende-se, aqui, a concep¢do de constitucionalismo como aquele fendmeno que permitiu a institui¢do
de um instrumento formal, seja ele escrito ou ndo, de regulagdo da relagdo existente entre Estado e
Individuo, no qual “declara e garante determinados direitos fundamentais, permitindo ao individuo
conhecer sua esfera de atuagdo livre de interferéncias estatais e, ao mesmo tempo, vincular o Estado a
determinadas regras que impecam cerceamentos injustificados das esferas garantidoras da liberdade
individual [...]”. DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 4
ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 12.

0 LAUBADERE, André de. Direito publico econémico. Coimbra: Almedina, 1985. p. 65-66.

61 SCAFF, Fernando Facury. A constituicdo econdmica brasileira em seus 15 anos, Boletim de Ciéncias
Econémicas XL VI, Coimbra, v. 46, pp. 67-116, 2003. p. 67-68.

62 MOREIRA, Vital. Economia e constitui¢io — para o conceito de constituicio econdmica. 2 ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 1979. p. 74-75.
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normas constitucionais estabelecidas na Constituicao Positiva, mas também aquelas

integradas a ordem juridica, em toda a sua plenitude, que visem regular, de alguma

maneira, a atividade econdmica®®.

o~

Embora seja compreensivel a relevancia daquela segunda concepcao,

[

imprescindivel ressaltar a importancia indissocidvel da dimensdo formal atribuida
Constituicdo Econdmica: para além de delimitar as responsabilidades estatais exigidas
durante o processo de intervencdo sobre o dominio economico, com limites formais e
materiais objetivamente estabelecidos, também se estabelece o fundamento de validade a
ser observado para a positivacdo de normas juridicas ndo constitucionais, que sejam

capazes de disciplinar o exercicio da atividade economica pelos particulares®,

Noutras palavras, a Constitui¢do Econdmica terd a incumbéncia de estabelecer,
por meio da sua instrumentalizagdo formal, aqueles pardmetros fundantes que balizardo
a “vida econdémica do pais, independentemente da politica economica que venha a ser

instituida pelas diversas administracdes”®.

Por tal fun¢do, ¢ que a Constituicdo Econdmica, por meio da qual se estatui uma
ordem econdmica fundamental, tem o propdsito de (i) fundar o modo de organizag¢ao da
economia; (ii) delimitar os espagos de atuacdo da iniciativa particular frente a atuagdo
publica; e, sobretudo, (ii1) estabelecer o regime juridico aplicavel a exploragdo dos fatores
de producao, no sentido de instituir regras e/ou principios, ou seja, as normas juridicas

que deverio reger o exercicio das liberdades econdmicas®®.

Muito embora exista a interpretagdo de que a concepcao de que a Constituicdo
Econdmica seria desprovida de qualquer utilidade, como se fosse um mero reflexo da
deontologia propria de um dirigismo constitucional, ndo se pode concordar com tal

entendimento, sobretudo porque a ordem constitucional econdmica sempre existiu, desde

6 GRAU, Eros. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 14 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 78-79.

% TOLEDO, Gastio Alves de. O direito constitucional econdmico e sua eficacia. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004. p. 112.

6 TOLEDO, Gastio Alves de. O direito constitucional econdmico e sua eficacia. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004. p. 113.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Constituigio Economica, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 128, pp. 18-23, out./dez., 1989. p. 19-20.
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a consolidagdo do Estado de Direito na modernidade, quando construida a partir do

liberalismo, em que se buscava o ponto zero de intervengio do Estado®’.

Antes de apresentar um carater dirigente, a Constituicdo Econdomica também
constitui garantia institucional de limitagdo da atuagdo estatal, que deve prevalecer em
favor dos agentes tutelados, sobretudo, quando se desobedece as proprias balizas

estabelecidas na ordem constitucional.

Por tal percepgao, denota-se a relevancia de se analisar tal dimensao fundamental
atribuida ao fendomeno do constitucionalismo, visto que essa concep¢ao permite
examinar, ao integrar a op¢ao politica consolidada com a ordem constitucional, as bases
juridico-politicas estabelecidas pelo poder constituinte originario, que balizardo a politica
econdmica®® a ser traduzida na positivacdo de normas infraconstitucionais na ordem

juridica vigente®’.

2.4. DA FACTICIDADE A LEGITIMACAO: A LIBERDADE COMO PILAR
FUNDAMENTAL NA CONSTITUICAO ECONOMICA BRASILEIRA

Entendendo-se, entdo, que a Constituicdo Economica integrada a ordem
constitucional brasileira pende claramente por priorizar, de modo preponderante, a
exploragdo do capital pelo agente particular’®, surge a necessidade, por evidéncia, de
buscar compreender qual a dimensdo atribuida a liberdade conferida aos agentes
particulares na ordem constitucional em vigor, até mesmo para assimilar a legitimidade

do exercicio de tal garantia fundamental.

Nao se pode esquecer, antes disso, que a vigéncia da Constituicdo Federal da
Reptiblica Federativa do Brasil — de 1988 — estatuiu, de certo modo, um dirigismo

constitucional que se constituiu, inclusive no plano normativo, com o surgimento dessa

7 SCAFF, Fernando Facury. A constituigdo econdmica brasileira em seus 15 anos, Boletim de Ciéncias
Econémicas XLVI, Coimbra, v. 46, pp. 67-116, 2003. p. 71.

% Entende-se por politica econdmica a analise descritiva, ou seja, de carater ontoldgico, que ¢ realizada
sobre as formas utilizadas e os efeitos ocasionados pela intervengao estatal na vida econdmica de um pais,
quando ¢ almejada a concretizagdo de alguns objetivos previamente estabelecidos. Cf. BERCOVICI,
Gilberto. Politica economica e direito econdmico, Pensar, Fortaleza, v. 16, n. 2, pp. 562-588, jul./dez. 2011,
p. 563-564.

% SOUZA, Washington Peluso Albino de. A experiéncia brasileira de Constituigio Econdmica, Revista
Brasileira de Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 26, n. 102, pp. 21-48, 1989. p. 22.

70 POSSAMAI, Giancarlo Bernardi. Livre iniciativa e limites 2 regulacdo estatal na perspectiva do
Supremo Tribunal Federal. 172 f. Dissertagdo (Mestrado) — Curso de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Sdo Paulo, Mestrado em Direito Administrativo, 2014. p.10.
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nova ordem constitucional, modelo que terminou afetando os mais diversos espagos

sociais relacionado a tal fendmeno’".

Nao foi diferente, por consequéncia, com a ordenagao constitucional destinada
a regular o exercicio da atividade econdmica pela iniciativa privada, cujo fundagao, em
termos deontologicos, foi sedimentada por meio da Constituicdo Econdmica, como ja

destacado mais acima.

Tanto é coerente tal visio que Eros Grau chega a afirmar que “o seu art. 17072
prospera, evidentemente, no sentido de implantar uma nova ordem econdmica”’?, de
modo a fazer cumprir, por consequéncia, um verdadeiro “plano global normativo, do

Estado e da Sociedade”’*.

Nada obstante, ndo é porque se reconhece o carater imperativo desse regime
juridico — de cunho dirigista e programatico — que se deve subjugar um dos principais
fundamentos responsaveis por consolidar tal modelo normativo, emergindo dai a
relevancia dada a prote¢do constitucional da liberdade de iniciativa econdmica, que €

conferida aos agentes particulares’.

Por isso mesmo, ¢ que, ao abordar o aspecto pragmatico dessa tematica, se diz

que essa garantia deve representar a “entrada no mercado, da liberdade para empreender,

" ELALI, André. Tributa¢io e desenvolvimento econdmico regional: um exame da tributacio como
instrumento de regulacio econdomica na busca da reducio das desigualdades regionais. 180 f.
Dissertacdo (Mestrado) — Curso de Direito, Programa de P6s-Graduagdo, Mestrado em Direito Politico e
Econdmico, 2006. p. 24-25.

2 Cf. CF/88 — Artigo 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados
os seguintes principios: I - soberania nacional; II - propriedade privada; III - fung8o social da propriedade;
IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente; VI - defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboragdo e prestacdo; VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais. Paragrafo tinico. E assegurado a todos
o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizagao de drgaos publicos,
salvo nos casos previstos em lei.

3 GRAU, Eros. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 14 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 174.

4 GRAU, Eros. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 14 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 174.

7> BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites & atuagdo estatal no controle
dos pregos, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 226, pp. 187-212, out./dez, 2001. p. 188.
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para organizar mecanismos econdmicos e desenvolver atividades de producao, circulacao

e distribui¢do de riquezas™’®.

Ou seja, a ingeréncia estatal ndo pode constituir um empecilho ao exercicio dessa
garantia fundamental, a ndo ser quando exercida a revelia das balizas postas na ordem

juridica aplicavel.

Em tal perspectiva, a liberdade individual conferida aos particulares deve
prevalecer, a principio, face as ingeréncias realizadas indevidamente pelo Estado, na
medida em que tal garantia ndo deve ser encarada, por obviedade, enquanto mera
faculdade a ser tolerada de acordo com a conveniéncia politica atribuida aos agentes
governantes, mas, sim, como prerrogativa institucional, ¢ de valor fundamental,

assegurada necessariamente aos individuos’’.

Deve-se equacionar, portanto, as disposi¢des normativas programaticas
estabelecidas pelo poder constituinte originario — que estdo vinculadas as finalidades
socialmente relevantes na Constituicdo Econdmica, com aquela garantia fundamental
destinada a assegurar a livre exploragdo da atividade econOmica, justamente o

fundamento da livre iniciativa, que é conferido constitucionalmente aos particulares’®.

Até porque, caso contrario, tal garantia fundamental ndo ird adquirir a

efetividade desejada pelo regime normativo fundado pela Constituigdo Economica.

Se levarmos em consideragdo, em tal perspectiva, os prejuizos causados por
eventuais embaragos promovidos pela atuacdo estatal, os pressupostos fundamentais
exigidos para que seja reconhecida a existéncia de liberdade de iniciativa irdo certamente

ser afetados diretamente por tal ingeréncia desmedida, a saber: a existéncia dos direitos

76 SANTOS JUNIOR, Fernando Lucena Pereira dos. Imunidade reciproca e livre concorréncia:
consideracdes acerca de sua fruicao por empresas estatais. 127 f. Dissertacdo (Mestrado) — Curso de
Direito, Programa de P6s-Graduagido, Mestrado em Direito Constitucional, Universidade Federal do Rio
Grande do Norte. p. 78.

7 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites & atuagdo estatal no controle
dos pregos, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 226, pp. 187-212, out./dez, 2001. p. 188.

8 ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise
do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 92-93.
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de propriedade privada, de liberdade de empresa, da livre concorréncia e a liberdade de

contratar’®.

Logo, ¢ necessario que sejam preservados, também, os direitos de propriedade,
de liberdade de empresa, da livre concorréncia e da liberdade de contratar, que sao
atribuidos aos agentes econdmicos, pois também densificam o nucleo essencial de

protecio a ordem juridica estabelecida na Constituigio Econdmica®.

Isso porque, em verdade, esses atributos estdo associados diretamente ao nucleo
duro dos aspectos fundamentais da liberdade econdmica materialmente considerada, sob
o viés de uma perspectiva ontologica®!, incluindo-se (i) a liberdade de trabalhar — colocar
ao mercado, de forma digna e justa, a for¢a de trabalho do individuo, e (ii) a liberdade de
iniciativa econdmica — 0 acesso a iniciativa economica pelo individuo para poder
desenvolvé-la, ao empreender, dirigir ou gerir a atividade econdmica ja iniciada no

mercado®.

Dai entdo que se chega a necessaria conclusdao de que a liberdade atribuida aos
individuos, por for¢ca da cldusula fundamental disposta no Artigo 1°, Inc. IV, da
Constituicdo Federal, se irradia para o ambito do regime juridico estabelecido pela
Constituicdo Economica, traduzindo-se em um dos seus pilares fundamentais: o da

liberdade de iniciativa econdmica®’.

Nesse contexto, impoe ressaltar, ainda, que a protecao constitucional a liberdade
de iniciativa econdmica termina exigindo que as suas derivacdes também sejam
respeitadas na interferéncia estatal no mercado, incluindo-se aquelas destinadas a: (i)
tutelar a liberdade de produzir e de exercer o comércio, evitando a indevida ingeréncia

estatal na atividade econdmica, tanto para assegurar a faculdade de se poder criar e

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; ROCHA, Henrique Bastos. Liberdade econdmica e sangdes
administrativas nas reorganizacdes societarias, Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo
Horizonte, a. 12, n. 44, pp. 23-41, jan./mar., 2014. p. 27.

80 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; ROCHA, Henrique Bastos. Liberdade econdmica e sangdes
administrativas nas reorganizagdes societarias, Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo
Horizonte, a. 12, n. 44, pp. 23-41, jan./mar., 2014. p. 27.

81 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; ROCHA, Henrique Bastos. Liberdade econdmica e sangdes
administrativas nas reorganizacdes societarias, Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo
Horizonte, a. 12, n. 44, pp. 23-41, jan./mar., 2014. p. 26.

82 PETTER, Lafayette Josué. Constituicio Econdmica e Concorréncia, Revista da Fundagio Brasileira
de Direito Econémico, v. 3, n. 1, pp. 40-67, 2011. p. 45-50.

8 GRAU, Eros. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 14 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 203-204.
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explorar eventual atividade econdmica no dominio privado, sem se sujeitar a qualquer
restricdo estatal, sendo em virtude de lei; e (ii) proteger a liberdade de concorrer no
mercado com outros agentes privados, exigindo, de um lado, a neutralidade estatal diante
do fendmeno concorrencial, e respeitando, por outro lado, a proibi¢cdo ao uso de praticas

anticompetitivas®*.

Percebe-se, assim, que a liberdade econdomica se traduz como um dos pilares
fundamentais responsaveis por fundar as bases da ordem juridica consolidada na
Constitui¢do Econdmica em vigor no Brasil. E de se observar essa op¢io constitucional
de forma até explicita, dada a textualidade do indigitado Artigo 170, da Constitui¢ao

Federal, j& acima reproduzido.

Por evidéncia, cabe ao Estado respeitar, em tal contexto, o papel subsidiario e
supletivo que lhe incumbe, de modo que somente podera intervir apenas quando houver
a estrita necessidade de corrigir alguma falha identificada na autorregulagdo exercida

pelos agentes particulares na explora¢io do mercado®.

E certo dizer que, apesar da facticidade inerente ao seu exercicio, a liberdade
econdmica também assumiu a posi¢do de funcionar com um dos motes responsaveis por
sintetizar a estrutura de garantias estabelecidas com a vigéncia da Constituicdo
Economica de 1988, preponderando, de modo até hierarquico, sobre os demais demais
principios e regras igualmente assegurados em tal ordem juridica, ou seja, na Ordem
Econdmica posta no texto constitucional®®.

Logo, o valor fundante da liberdade economica tem de ser respeitado pelo Estado
no exercicio das suas funcdes supletivas, inclusive quando estiver com a possibilidade de

ingerir nas garantias derivadas que sedimentam esse pilar fundamental — tais como, por

8 GRAU, Eros. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 14 ed., rev. e atual. S3o Paulo: Malheiros,
2010. p. 206.

8 NUNES, Sergio José Zeri. A economia de estagflagio e a ordem econdmica constitucional. 149 f
Dissertagdo (Mestrado) — Curso de Direito, Programa de Pos-Graduacdo, Mestrado em Direito Politico e
Econdmico, Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sdo Paulo, 2015. p. 80.

8 OLIVEIRA FILHO, Jodo Grandino. A hierarquiza¢io dos principios da ordem econdmica na
constituicio brasileira de 1988. 122 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Programa de Pos-
Graduagdo, Universidade Federal da Bahia, 2012. p. 72.
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exemplo, a liberdade de empreender e contratar e, especialmente, a da propriedade

privada®’.

Seja qual for a fungdo estatal incumbida dessas exercer tais atribui¢cdes — o
Executivo, o Legislativo e o Judiciario, esse “anteparo” serve para evitar a imposi¢ao de
intervengoes injustificadas contra os agentes econdmicos no exercicio das suas garantias
individuais, vindo a causar “ruidos” indesejaveis na funcionaliza¢do da comunicacio

estabelecida entre os sistemas do Direito e da Economia.

87 CARVALHO, Cristiano. Teoria do sistema juridico — direito, economia e tributa¢io. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 400.
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3. ENTENDENDO A COMPLEXIDADE DO MERCADO SOB O ENFOQUE DA
CONSTITUICAO ECONOMICA: DA PERSPECTIVA ECONOMICA A
DISCIPLINA JURIDICA

De um lado, foi possivel constatar, no topico anterior, a inauguracao de um
panorama institucional de cunho econdmico sob a vigéncia da ordem juridica estabelecida
pela Constitui¢do Federal de 1988, cuja principal destina¢do seria a de implementar e,
principalmente, consolidar a existéncia de uma Constituicdo Econdmica no ordenamento
juridico estatuido no Brasil, de acordo com aquele regime normativo e institucional

modelado a partir do exercicio do poder constituinte originario.

E dizer, tal arcabougo juridico pretende efetivar uma agenda normativa de carater
ndo apenas programatico no plano da Constituicao Federal — consolidada, sobretudo, com
a vigéncia do tdo relevante Artigo 170 do Texto Constitucional — a base da dita
Constituicdo Econdmica, mas também imbuida de proposi¢des estruturadas a partir de
uma pauta dirigista®® e com pretensdes transformadoras®’, tal como se demonstrou no

capitulo anterior.

Nada obstante, é certo reconhecer que a existéncia de tal plano normativo também
nao pode representar a imposi¢do de obstaculos ao exercicio das faculdades individuais
atribuidas aos particulares, sobretudo aquela de gozar livremente das liberdades
fundamentais dotadas de repercussdo econOmica, conforme foram igualmente

estabelecidas em tal plano normativo.

Sendo assim, tal tutela estatal — de base constitucional — também foi constituida
para assegurara a defesa da esfera juridica dos agentes individuais, sobretudo aqueles
potencialmente interessados em explorar as suas liberdades individuais, com vistas a
obter a adequada frui¢do dos direitos atribuidos sobre a propriedade privada, dado que
sobre a qual também foi atribuida a condi¢do de garantia fundamental de natureza

constitucional.

8 SALGADO, Rodrigo Oliveira. Constituicio e desenvolvimento: o mercado interno na Constituicio
de 1988. 173 f. Dissertagdo (Mestrado) — Curso de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Departamento de
Direito Econdémico e Financeiro, 2013. p. 41-42

8 Diz-se, nesse sentido, que as constituigdes surgidas na modernidade possuem, além de uma funcio
legitimadora, politica, organizadora, juridica, ideologica, um enfoque transformador, de modo que a busca
pela sua efetividade deve acompanhar a dindmica social, equilibrando-a com uma interpretagdo adequada
a tal caminhar. Cf. FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito econémico. 8 ed, rev ¢ atual. Rio de
Janeiro: Forense, 2015. p. 37.
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Sem esse instrumental, a iniciativa privada, evidentemente, ndo apenas ficaria
impossibilitada de alcangar os interesses que possui na exploracdo dos direitos de
propriedade acima indicados, mas também permaneceria impossibilitada, at¢ mesmo, de

atender ao papel institucional que a Constitui¢io Economica dela espera®.

Disso tudo, ¢ possivel inferir que a preocupacao dos mandatarios do poder
constituinte originario foi a de estabelecer os parametros de cunho institucional, por meio
da Constitui¢do Econdomica de 1998, que fossem necessarios para conciliar as tensdes
geralmente derivadas da relagdo que decorre do avanco da atuagdo estatal frente a

exploragdo do mercado pela iniciativa privada.

Ora se destinando a protecdo dos interesses individuais dos particulares, ora se
voltando a efetivagdo de programas normativos, a Constituigdo Econdémica detém a
pretensdo de harmonizar esses valores, conforme foram concebidos pelo poder
constituinte origindrio, mantendo, por consequéncia, uma coeréncia interna em tal plano

normativo’!.

Portanto, objetivou-se justamente evitar a imposi¢ao de entraves capazes de afetar
o funcionamento adequado do mercado — o espago ideal para os agentes individuais

exercerem suas faculdades econOmicas.

Isso porque, caso contrdrio, ndo se conseguiria viabilizar a concretizacdo dos
objetivos consolidados com tal programa normativo, cuja efetividade foi exigida pela

Constituicdo Econdmica, a partir de tal contexto.

Afinal, ndo ha como negar que a exigéncia dessa efetividade normativa depende

necessariamente de um desempenho adequado do mercado, fendmeno esse que ¢

% ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise
do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 91-92.

%1 FACHIN, Luiz Edson; SCHULMAN, Gabriel. Contratos, ordem econdmica e principios: um didlogo
entre direito civil e a constitui¢ao 20 anos depois. In: DANTAS, Bruno [et al.] (Org.). Constituicdo de
1988: o Brasil 20 anos depois. Brasilia: Senado Federal, Instituto Legislativo Brasileiro, 2008. Disponivel
em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-
publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o0-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-
de-mudancas/principios-gerais-da-ordem-economica-contratos-ordem-economica-e-principios-um-
dialogo-entre-o-direito-civil-e-a-constituicao-20-anos-depois/view. Acesso em: 18/06/2019.
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alavancado inevitavelmente pelo exercicio da liberdade econdmica e pela exploragao da

propriedade privada, despido de embaracos e de ingeréncias indevidas®”

Por tal razdo, ¢ que se denota a utilidade metodoldgica de entender como
funciona o principal mecanismo integrado a ordem social e econdémica durante o
desenrolar de tal fendmeno, na medida em que a acessibilidade ao mercado termina
permitindo, por consequéncia, a exploracdo adequada dos interesses inerentes a iniciativa

privada e o atendimento as expectativas depositadas pelo Estado®’.

Até porque, se a Constituigdo Econdmica nao deixou duvidas quanto a sua
tendéncia por privilegiar um modelo econdmico fundado na prote¢do do capital privado®,
a implementacdo da agenda normativa constitucional somente serd alcancada mediante o
adequado desempenho das estruturas criadas dentro de um contexto de livre mercado, no
qual os direitos de propriedade sdo distribuidos aos particulares de forma preponderante,
mesmo sendo possivel cogitar a possibilidade de que venha a ocorrer eventual intervengdo

estatal em tal processo — de modo apenas suplementar, conforme pontua André Elali®>.

Partindo dessa premissa, ird se examinar, neste capitulo, os aspectos fundamentais
que giram em torno da nogdo conceitual de mercado, abordando-se, ademais, a estrutura
funcional associada ao sistema econdmico modelado com base na Constitui¢ao

Econdmica em vigéncia no Brasil®®.

Tal abordagem ¢ estritamente necessaria para se tracar os parametros a serem
observados na defini¢dao do perfil que devera ser atribuido ao Estado, quando este vier a

exercer suas prerrogativas constitucionais, no sentido promover eventuais intervencgdes

92 CALIENDO, Paulo. Direito tributario e analise econémica do direito: uma visio critica. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2009. p. 228.

% Nesse sentido, Fernando Aurelio Zilveti demonstra ser intuitiva tal percep¢do, ao afirmar que “a
regulamentacdo da atividade econdmica pressupde o conhecimento da nogdo de mercado, principalmente
quando se trata de um mercado cada vez mais mundializado”. Cf. ZILVET]I, Fernando Aurelio. A evolucio
historica da teoria da tributacdo: analise das estruturas sécio-econdomicas na formacio do Sistema
Tributario Global. 416 f. Tese (Livre Docéncia) — Universidade de Sdo Paulo, 2012. p. 344

% GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicio de 1998 (interpretacio e critica). 16 ed.
Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 304-305. Em mesmo sentido: TAVARES, Andre Ramos. Direito
Constitucional Econdmico. 3 ed. Sdo Paulo: Método, 2011. p. 234.

% ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise
do Estado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 92.

% No dizer de Diogo Figueiredo Moreira Neto e Ney Prado, a nogdo ontologica de sistema econdmico
compreenderia aqueles fendomenos “[...] da produg@o, da circulagdo e consumo das riquezas e se refere a
economia da sociedade [...]”. Cf. MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Uma analise sistémica do conceito
de ordem econdmica e social, Revista de Informacio Legislativa, a. 24, n. 96, pp. 121-128, out./dez.,
1987. p. 125.
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frente a atuagdo dos agentes econdmicos inseridos no mercado — enfoque que sera adotado

durante o desenvolvimento do presente estudo.
3.1. UM ENFOQUE CONCEITUAL SOBRE A NOCAO DE MERCADO:

Mesmo sem a pretensdo de exaurir toda a complexidade inerente a tal temética®’,
¢ importante reconhecer a necessidade de se aprofundar a analise sobre quais seriam os
aspectos fundamentais e necessarios a compreensao das principais estruturas atribuidas a

fenomenologia associada ao mercado — e suas principais caracteristicas.

Até porque a concepcao de mercado, mesmo para fins analiticos, deixou de ter
relevancia apenas para os estudiosos que se dedicam exclusivamente ao objeto
constituido pelo sistema econdmico’®. Na realidade, a no¢io de mercado esta colocada
em evidéncia, também, na andlise de objetos investigativos pertencentes as demais

ciéncias sociais, geralmente a partir de um viés interdisciplinar — que é o caso do Direito.

Sendo o Direito um subsistema social dotado de abertura operacional, sempre
existira a possibilidade de se estabelecer uma interacdo com os demais subsistemas,
incluindo-se ai o sistema econdmico. Afinal, ndo se pode negar que existe uma clara
interrelacdo estabelecida no contexto situacional mantido entre os subsistemas que

compdem o0 macro sistema social, como ja exposto em momento anterior.

Dai que se nota o porqué do Direito se interessar pela tematica do mercado — ou
da sua pretensdo de tentar compreendé-lo. Isso se justifica pela necessidade de que o
Direito assume de entender a sua dindmica, atuando, de modo a suplementar, se

necessario for, nas suas estruturas.

Tal disfuncdo geralmente acontece quando as proprias regras criadas pelos

proprios agentes privados no ambiente de mercado sdo desprovidas de previsibilidade e

97 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulac¢io e concorréncia nos setores de infraestrutura: analise
do caso brasileiro a luz da jurisprudéncia do CADE. 437 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito,
Universidade de Séo Paulo, 2012. p. 37.

%8 Segundo pontua Elizabeth Farina, apesar dessa “Obvia” inter-relagdo existente entre as 4reas, ¢ fato que
tal abordagem ndo vem sendo desenvolvida de forma coordenada e robusta na academia, prejudicando-se
o entendimento desse fendmeno multifacetado. Cf. FARINA, Elizabeth Maria Mercier Querido. Prefacio.
In: SZTAIJN, Rachel; ZYLBERSZTAIN, Decio (Org.). Direito e Economia: anilise econémica do direito
e das organizacées. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. XII.
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regularidade, em decorréncia de abusos cometidos, por vezes, pelos agentes econdmicos,

afetando as suas relagdes, direta ou indiretamente®”.

1191 o Direito deve estar acessivel

Para evitar ruidos'% nesse processo interaciona
aos demais subsistemas, posicionando-se sempre de modo aberto e transparente, de modo
a tornar possivel a realiza¢ao dos acoplamentos estruturais que se revelarem necessarios
ao seu adequado funcionamento. Alids, um exemplo disso se observa justamente na
analise da conformacado a ser conferida ao papel que o Estado deve assumir perante o

mercado — e vice-versa.

Na medida em que cabe a ele assegurar a previsibilidade e regularidade

y . \ . . . ~ . 102 . .
necessaria as instituigdes envolvidas'”*, como dito anteriormente, o Estado deve se
preocupar em prover as condi¢des favoraveis ao funcionamento regular das estruturas dos
mercados, colocando a disposi¢do destes, para tal finalidade, os arranjos institucionais

que forem adequados a tal necessidade!®’.

Partindo de todo esse panorama, vé-se que o grau de complexidade envolvido
no desafio de alcancar a nogao de “mercado” depende diretamente daquele enfoque que

sera utilizado em tal investigacdo'®.

9 SZTAJN, Rachel. Teoria juridica da empresa: atividade empresaria e mercados. Sio Paulo: Editora
Atlas, 2004. p. 24

190 No dizer de Cristiano Carvalho, tudo aquilo que pode vir a perturbar, seja em qual grau for, a transmissdo
das mensagens trocadas pelos diversos subsistemas — e integrados ao macro sistema social — é denominado
de ruido. Cf. CARVALHO, Cristiano. Teoria do sistema juridico — direito, economia e tributacio. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 88.

101 Importante relembrar, nesse ponto, a nogdo do Direito como um daqueles subsistemas responsaveis por

modular o modo de agir humano, estando, sempre, em processo de interagdo comunicacional com os demais
subsistemas integrados ao macro sistema social.

102 Aqui se utiliza a concepgdo de “instituicdo” cunhada por Douglass North: a de que constituem as regras

do jogo em uma sociedade ou, em defini¢cdo mais formal, as restricdes concebidas pelo homem que moldam
a interagdo humana. Cf. NORTH, Douglass. Institutions, institutional change e economic performance.
Cambridge: Cambridge University Press, 1990. p. 3. Com base em tal concepgdo, Bruno Salama ainda
subdivide as institui¢des naquelas baseadas nas regras formais (Constituigdo, Leis Ordinarias, etc.) e nas
regras informais (normas de comportamento, cédigos de conduta, convengdes, valores, crengas, costumes,
religides, etc.), ambas responsaveis por influenciar no comportamento dos atores sociais. Cf. SALAMA,
Bruno Meyerhof. Apresentacdo. In: SALAMA, Bruno Meyerhof (Org.). Direito e economia: textos
escolhidos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 11.

103 S7ZTAJN, Rachel; ZYLBERSZTAIJN, Decio. Analise Econémica do Direito e das Organizagdes. In:
SZTAIJN, Rachel; ZYLBERSZTAIJN, Decio (Org.). Direito e Economia: analise econémica do direito e
das organizacées. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 6.

104 SALGADO, Rodrigo Oliveira. Constitui¢io e desenvolvimento: o0 mercado interno na Constituicio

de 1988. 173 f. Dissertagdo (mestrado) — Curso de Direito, Universidade de Sao Paulo, Departamento de
Direito Econdémico e Financeiro, 2013. p. 120.



47

Evidentemente, os critérios utilizados poderdo exigir um recrutamento maior de
parametros envolvidos em tal analise, sobretudo quando existe a necessidade de expandir

as perspectivas metodologicas utilizadas — que € o caso da hipotese interdisciplinar.

Se considerarmos uma perspectiva pratica em tal analise, ¢ provavel que se
chegue a conceituacdo de mercado como aquele espaco abstrato por meio do qual se
concentram as proposicdes de ofertas e de procuras apresentadas pelos agentes
interessados !, mediante vinculos relacionais estabelecidos de reforma reciproca, para

permitir as trocas almejadas, seja por iniciativa dos compradores ou dos vendedores!'%.

Trata-se de nocao conceitual, portanto, que coloca em destaque aqueles aspectos
fundamentais e estritamente associados ao carater empirico de tal fendmeno: a existéncia
de agentes econdmicos racionais, cujo interesse primordial ¢ o de realizar transagoes,
mediante a ofertas ¢ demandas apresentadas de modo reciproco, buscando-se, nesse

processo, a estabilizagdo dos mecanismos constituidos para equalizar essas relagdes'’.

Sob tal perspectiva, ¢ de se perceber que tal enfoque enfatiza aquela concepcao
que privilegia um carater mais pragmatico do objeto analisado, estando mais associada,
portanto, aos respectivos elementos estruturais que poderiam compor a indigitada nog¢ao

material e historica de mercado.

Até porque a ideia tradicional de mercados e de sua provisdo inserida na
realidade das sociedades estd associada ao surgimento das feiras comerciais que eram

realizadas na Europa Ocidental, durante a Idade Média'®®,

Em tal época, existia toda uma estrutura de suporte para garantir a dindmica
daqueles mercados, sendo provido o que fosse necessdrio para manté-lo em
funcionamento. Nisso, incluiam-se o fornecimento de instalagdes fisicas, a

disponibiliza¢do de aparato de seguranca e, inclusive, a garantia da existéncia de Cortes

105 Nesse sentido, ¢ a defini¢do apresentada por Fernando Aurelio Zilveti, quando conceitua o mercado
como “um lugar onde as pessoas se encontram para desenvolver transagdes de contetido econdmico”. Cf.
ZILVETI, Fernando Aurelio. A evolucio historica da teoria da tributacao: analise das estruturas socio-
econdmicas na formacio do Sistema Tributario Global. 416 f. Tese (Livre Docéncia) — Universidade de
Sao Paulo, 2012. p. 344.

106 BRUNA, Sergio Varella. O poder econémico e a conceituagio do abuso em seu exercicio. 1 ed., 2
tir., S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 75.

107 ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise

do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 60.

108 COASE, Ronald. A firma, o mercado e o direito. Tradugdo: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2017. p. 8.
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Comerciais incumbidas de resolver os litigios instalados entre os comerciantes em

conflito'%,

Percebe-se que, partindo-se dessa origem histdrica, o aspecto estrutural vinculado
a nocao de mercados mantém relagdo com aqueles componentes fundamentais que
interagem entre si em tal contexto, permitindo alcangar tal concepgao por meio da analise

de tal fenomeno abstraido da propria realidade social e econdmica.

Infere-se, por tal viés objetivista, a no¢do de mercado como aquele ambiente no
qual se destaca a posicdo ocupada pelos agentes econdmicos; 0s €spagos nos quais
acontece a convergéncia dos interesses que esses agentes possuem; ¢ o local onde se
operam as transa¢des econdmicas''°, pelas quais se consumam as relagdes intersubjetivas

entre os agentes interessados'!!.

Ha quem diga, por sua vez, que a no¢do de mercado ndo estaria obrigatoriamente
associada ao processo de busca racionalizada pelo resultado lucrativo que geralmente ¢
perseguido pelos agentes econdmicos''?. Que tal perspectiva, na verdade, teria origem na
construc¢do da noc¢ao de mercado a partir do ideario liberal, o qual somente foi construido
durante o periodo da modernidade, com destaque, em especifico, para as ideias do notavel

economista e filosofo Adam Smith''3.

199 Por isso € que se diz que o Direito Comercial constitui regime juridico que, em verdade, foi constituido
pela classe mercantil, ndo tendo havido a participagdo direta da sociedade em tal processo, sendo mais uma
imposi¢do de uma classe interessada do que uma opgdo politica construida por toda a comunidade
envolvida. Cf. FRAZAO, Ana. Direito da concorréncia — pressupostos e perspectivas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017. p. 75.

110 Adota-se, nesse ponto, o conceito de transagdo econdmica como fendmeno pelo qual ocorre “a
distribui¢do dos frutos da atividade — especializagdo, no caso do trabalho —, de forma que se mantenha com
eficiéncia a producdo, garantindo a apropriagdo dos ganhos resultantes da operagdo”. De forma mais
simples, ¢ basicamente a realizagdo de negdcio mediante o qual a propriedade circula livre e
voluntariamente entre as pessoas. Cf. SZTAJN, Rachel. Teoria juridica da empresa: atividade
empresaria e mercados. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2004. p. 42.

I FERREIRA, Antonio Carlos; FERREIRA, Patricia Candido Alves. Ronald Coase: um economista
voltado para o Direito. COASE, Ronald. A firma, o mercado e o direito. Traducdo: Heloisa Gongalves
Barbosa. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. XLVIL

112 SALGADO, Rodrigo Oliveira. Constitui¢iio e desenvolvimento: o mercado interno na Constitui¢iio
de 1988. 173 f. Dissertacdo (mestrado) — Curso de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Departamento de
Direito Econémico e Financeiro, 2013. p. 120-121.

3 Dito como autor da maior obra da Economia de todos os tempos por Cristiano Carvalho, o economista
Adam Smith antecipou a ideia de mercado enquanto sistema auto regulavel, no qual o individuo, ao
perseguir a concretizagdo de seus proprios interesses, no contexto da cooperagdo e intercambio, que ¢é
proprio de um livre mercado, acaba por viabilizar, ndo intencionalmente, o bem detoda a sociedade. Cf.
CARVALHO, Cristiano. Teoria do sistema juridico — direito, economia e tributacio. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 254.
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De certo modo, tal analise possui, de fato, algum sentido, se levarmos em
consideracdo a circunstancia de que a ideia de mercado, mesmo que rudimentar,
antecedeu a consolidacdo do idedrio liberal oriundo da modernidade!'*. E bem verdade,
nesse sentido, que o mercado sempre existiu e continuara existindo, ainda que sob a forma
de meros enclaves inseridos em meio a outros sistemas, conforme pontua Fabio

Nusdeo ',

Trazer essa discussdo, todavia, € prosseguir contra a proposta de se compreender
efetivamente a funcionalidade atribuida aos mercados no contexto da realidade
econdmica existente, sobretudo aquela observada no cenario brasileiro da atualidade, sob

o viés da Constituicao Econdmica de 1988.

Afinal de contas, tal funcionalidade estd amparada em valores basilares ja
integrados ndo apenas ao ambiente social estabelecido em tal realidade, mas também

incorporados a ordem juridica em vigéncia'®.

O fato ¢ que, mesmo sabendo-se dessa discussdo, o mercado ¢ geralmente
observado a partir de uma perspectiva estritamente objetiva, dando-se énfase, na maioria

das vezes, aos seus aspectos estruturais.

E dizer, a tendéncia ¢ a de se colocar o foco de tal nocao sobre os seus
componentes fundamentais, com o propdsito de identificar quais seriam aqueles
principais elementos que integram a sua estrutura primordial, como € o caso das trocas

econdmicas, segundo o que se pode constatar mais acima.

114 SALGADO, Rodrigo Oliveira. Constitui¢fio e desenvolvimento: 0 mercado interno na Constituicio
de 1988. 173 f. Dissertagdo (mestrado) — Curso de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Departamento de
Direito Economico e Financeiro, 2013. p. 120-121

115°O juseconomista prossegue ainda afirmando que nem mesmo o mais centralizado dos regimes,
evidentemente, impedira a existéncia de trocas continuas de produtos em certos circulos ou locais e,
portanto, de mercados atuantes. O “mercado significa troca e sob este aspecto ¢ instintivo no homem e nas
sociedades. Cf. NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducio ao direito econdmico. 4 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005. p. 123-124.

116 De todo modo, alguns estudiosos preferem fazer a diferenciagdo entre as duas realidades examinadas,
distinguindo a figura do mercado propriamente dito, em face do conjunto estrutural de elementos e valores
que constituem a base subjacente do mercado atualmente concebido sob a égide da liberdade econdmica e
da propriedade privada. E o caso de Fabio Nusdeo que indica a diferenca entre os mercados e os sistemas
de mercado. Cf. NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducio ao direito econdémico. 4 ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 123-124. No mesmo sentido, Gabriel Laender ressalta a distingdo
entre os mercados e as economias de mercado. Cf. LAENDER, Gabriel Boavista. O papel do Estado na
construcdo da economia e a possibilidade do direito como imaginacio institucional. 321f. Tese
(Doutorado) — Coordenagao de P6s-Graduacio em Direito, Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia,
2014. p. 29.
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No entanto, apesar da evidente utilidade terminologica que decorre do exercicio
desse esforco conceitual, ha que se concordar, por razdes ldgicas, que essa no¢ao termina
sendo, de algum modo, simplista, respeitando-se, por obviedade, todas as ressalvas que

forem necessarias a tal visao.

Tal simplismo decorre justamente porque nao se consegue vislumbrar a
complexidade, ainda que colocada de modo residual, que persiste a respeito da nogao
associada a figura do mercado, ante a limitagdo que uma visdo centralizada

exclusivamente nos componentes estruturais exige de tal analise.

Se o conceito de mercado estd inserido dentro de um contexto de carater
eminentemente relacional, por meio do qual se permite a interacdo entre diferentes
componentes que integram o macro sistema social, acaba sendo reducionista, por razdes
logicas, a tentativa de exaurir toda a utilidade inerente a tal conceituacdo, apenas por
meio de mera analise de seus aspectos elementares, deixando-se de enfatizar, por

exemplo, a perspectiva funcional que pode ser adotada acerca de tal fenomeno.

Necessita-se, portanto, que tal enfoque adotado seja ampliado na analise a ser
promovida em face da nog¢do de mercado, de modo a utilizar, assim, o paradigma
interdisciplinar ja apresentado mais acima, fundado numa visdo também funcional e
sistémica de tal fendmeno, tudo para que seja possivel alcancar toda a complexidade

inerente a tal concepgao.

Afinal, sem a adocdo de tal paradigma metodologico, ndo poderemos
compreender, por consequéncia, as disfungdes geralmente atribuidas ao funcionamento
dos seus mecanismos, prejudicando, desse modo, qualquer tentativa de investiga¢do que
se poderia cogitar acerca do eventual influxo que o Direito devera realizar sobre as
estruturas integradas ao mercado — a partir daquela visdo sistémica adotada para o

presente estudo.

3.2. A FUNCIONALIDADE DOS MERCADOS: RELACAO ENTRE ESTADO,
SOCIEDADE E MERCADO

Uma vez tracados os aspectos iniciais sobre a no¢ao de mercado, foi possivel
entender que tal ideia ¢ geralmente associada ao fendmeno relacionado pelo qual ¢é
facilitada a livre exploragcdo dos interesses individuais pelos agentes particulares, por

meio de relagdes geralmente estabelecidas dentro de uma realidade social.
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Dai ¢ que se concebem aqueles valores e significados que sdo responsaveis por
influenciar o processo de alocagdao dos bens e recursos econdmicos que, por serem
conduzidos pela regra basica da escassez — devem ser distribuidos por toda a comunidade
envolvida, em favor daqueles que mais emprestarem valor a esses recursos

econdmicos'!’.

Diz-se, desse modo, que tal possibilidade — a de impulsionar as transacgdes
econdmicas passiveis de serem realizadas pelos agentes econdOmicos na perseguicao dos
seus interesses individuais — constitui uma das utilidades atribuidas a no¢ao de mercado
de carater mais relevante para o sistema econdmico, sendo a maior delas, como defendem

alguns'!®,

Entdo, como ¢ que ocorre a funcionalizacdo de tal utilidade atribuida aos

mercados? Para que serviria a preservagdo dessa utilidade?

Em tal sentido, nao ha davida sobre o fato de que os mercados favorecem a
reprodugao natural das relagdes individuais de natureza econOmica, quando inseridas
dentro de um contexto social e econdomico. Com os mercados, criam-se as circunstancias
que favorecem os agentes individuais a se relacionarem e interagirem entre si, facilitando,
desse modo, o compartilhamento de suas necessidades e seus interesses. Tal fenomeno
termina fazendo com que os bens e recursos econdmicos sejam distribuidos e
redistribuidos entre a comunidade na qual estdo inseridas essas relagdes, seguindo a razao

da escassez.

Logo, ¢ certo dizer que os mercados se colocam a disposi¢ao do sistema social
para facilitar a ocorréncia dessas relagdes individuais, revelando, por consequéncia, o

carater instrumental que possuem na sociedade.

Os mercados, desse modo, demonstram que estdo a servigo dos interesses da
comunidade na qual estd inserido — sejam individuais ou coletivos —, e estes sdo
geralmente compartilhados por meio dessa complexa estrutura criada, de forma

subjacente, pela realidade social.

117 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 15

118 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 15
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A complexidade do dilema reside, na realidade, em entender se existem
condi¢des responsaveis por favorecer o surgimento dessa modalidade de estrutura
integrada ao macro sistema social. Tal problematica se destaca, portanto, no sentido de
depurar tal fendmeno dentro da realidade prépria que ¢ fornecida por meio do macro

sistema social.

Partindo desse problema, ¢ possivel notar uma certa divergéncia a respeito
daquelas circunstancias que seriam capazes de estabelecer as condigdes favoraveis ndo
apenas para o surgimento dos mercados, mas também para o seu regular funcionamento.
E se essas condi¢des, em especifico, estariam condicionadas a prévia existéncia de um
arcabougo normativo responsavel por regular esse processo, cuja organizacdo seria
estabelecida por uma estrutura supraindividual e de carater coletivo — geralmente, o

Estado'"®.

Diante desse debate, coloca-se a questdo geralmente a partir de uma perspectiva
de uma aparente contraposi¢do estabelecida entre as posi¢oes existentes. De um lado,
tem-se aquela visdo pela qual o mercado ndo existiria sem a prévia existéncia de um
arcabouco juridico formalmente constituido para lhe fornecer a estrutura necessaria ao

seu adequado funcionamento'?’.

Por outro lado, existe a visdo do mercado enquanto produto de uma ordem
natural e espontanea constituida a partir da conjugacao dos fatores sociais voltados a
producao e a distribuicao dos bens e recursos escassos, que ¢ independente, inclusive, da

existéncia de normas juridicas para disciplinar o seu funcionamento'?!.

Na medida em que fosse adotada alguma dessas posi¢des — com maior ou menor
propensdo em vislumbrar uma eventual dependéncia da existéncia de um aparato estatal

—, acabariam sendo adotadas, inevitavelmente, visoes deterministas ou naturalistas sobre

119 SZTAIN, Rachel. Teoria juridica da empresa: atividade empresaria e mercados. Sio Paulo: Editora
Atlas, 2004. p. 35.

120 Estdo, nesse grupo, aqueles que concebem o mercado como espécie de produto da experiéncia historica
do modo de produg@o capitalista. Cf. GRAU, Eros. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 14 ed.,
rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010; POLANYI, Karl. A grande transformacao: as origens da nossa
época. Traducdo: Fanny Wrabel. 2 ed. Rio de Janeiro: Campus, 2000.

121 Estdo, nesse grupo, aqueles pensadores liberais classicos e, até mesmo, os pensadores neoclassicos da
economia; Cf. GANEM, Angela. O mercado como ordem social em Adam Smith, Walras e Hayek,
Economia e Sociedade, Campinas, v. 21, n. 1 (44), p. 143-164, abr., 2012; CARVALHO, Cristiano. Teoria
do sistema juridico — direito, economia e tributacdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005.
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tal fendmeno econdmico e social, que se afastam da realidade econdmica e nao geram

efeitos praticos em tal discussio'*2.

Na realidade, tal discussdo se conduz mais por uma perspectiva aprioristica do
qualquer outra, afastando-se a realidade empirica que ¢ subjacente a tal objeto de analise.
Até porque, e nao poderia ser diferente, saber se o surgimento do mercado ocorre em tais
condi¢des, ou se funciona de forma tal, termina ndo contribuindo em nada para o desafio
de se estabelecer aquelas condi¢des que favorecem o surgimento, a inser¢do € a

consolida¢dao do mercado na realidade social ¢ econdmica da atualidade.

E bem mais pertinente, antes dessa discussao, colocar em evidéncia a discussao
sobre “como”, “em que medida” e “para que” deveria existir o aparato estatal em face das
estruturas do mercado — ou a dita regulagdo economica —, independentemente de qualquer

outra discussdo semelhante aquela acima retratada'®>.

Afinal, o Estado depende do mercado para obter o custeio das suas estruturas,
uma vez que nao lhe cabe exercer, como prioridade, a exploragao dos direitos de
propriedade distribuidos pela sociedade. E o mercado depende do Estado para que lhe
seja fornecida a previsibilidade e a regularidade necessaria na realizagdo das trocas
econdmicas, na medida em que ndo lhe ¢ dada a legitimidade suficiente para exercer tal

funcdo perante a sociedade'?*.

Por tal perspectiva, e se levarmos em consideracdo o vinculo existencial que
decorre dessa relagdo, acaba sendo impossivel, de certo modo, separar essas duas

realidades inerentes ao regular funcionamento do macro sistema social.

Dessa ligdo basica, pode-se chegar a conclusdo inevitavel de que nao existe
relagdo antagdnica em tal contexto, mas, na verdade, de interdependéncia. Nessa
perspectiva, € a interferéncia estatal que assegura a existéncia do substrato institucional

necessario para a realizagdo das transagdes econdmicas, introduzindo, em tal contexto, os

12 FRAZAO, Ana. Direito da concorréncia — pressupostos e perspectivas. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p.
78.

122 FRAZAO, Ana. Direito da concorréncia — pressupostos e perspectivas. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p.
78.

124 SEIXAS, Luis Felipe Monteiro. Tributagio, Financas Publicas e Politica Fiscal: Uma analise sob a
optica do direito e economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 112
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critérios de obediéncia e uniformidade, que sao imprescindiveis para a concretizacao da

interacdo entre os agentes econdmicos em tal cenario!%.

O que se discorda daquela visao de que o mercado dependeria, de certo modo,
de um arcabougo institucional para que fosse possivel reconhecer a sua existéncia ¢
justamente o carater deterministico que envolve tal concepgao. Ora, apesar dos agentes
econdmicos estarem sujeitos a toda sorte de interferéncias oriundas da atuagao estatal nas
suas relagdes mantidas dentro das estruturas mercadoldgicas, os “mercados ndo sdo

criatura do direito, mas de agentes economicos”'%°.

Até porque o mercado existe para facilitar a realizagdao das trocas econdmicas,
tendendo a reduzir, por consequéncia, as dificuldades encontradas para que essas

operacdes sejam efetivamente realizadas, como bem defende Ronald Coase'?’.

A interferéncia estatal deve funcionar, entdo, como método para facilitar a
reducdo dessas dificuldades enfrentadas pelo mercado, por meio das institui¢des juridicas
estabelecidas, quando capazes de assegurar a coexisténcia adequada com as instituigdes

sociais, politicas e econdmicas integradas em tal contexto.

Veja-se, sob tal viés, que o mercado ndo depende do Estado para que aquele
possa se constituir € se consolidar dentro do contexto inerente ao macro sistema social.
Em verdade, ¢ a vontade humana institucionalizada que, ao fundar a existéncia de um
espaco apto a facilitar a realizacdo das transagdes econOmicas, termina exigindo a
participacdo do Estado na consolidagdo das estruturas necessarias a inser¢ao do mercado

na realidade social — dado o poder de coercibilidade que lhe ¢ atribuido legitimamente.

Essa que ¢ a grande contribuicdo do pensamento de Ronald Coase para a
constru¢do de uma concepcao institucional sobre a no¢ao de mercado: a sociedade acaba
concebendo voluntariamente a existéncia de um espago proprio vocacionado a facilitar a

realizacdo das transacdes econdmicas pelos agentes interessados, exigindo, em

125 FRAZAO, Ana. Direito da concorréncia — pressupostos e perspectivas. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p.
78.

126 SZTAJN, Rachel. Teoria juridica da empresa: atividade empresaria e mercados. Sio Paulo: Editora
Atlas, 2004. p. 49.

127 COASE, Ronald. A firma, o mercado e o direito. Tradugdo: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2017. p. 8.
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contrapartida, “o estabelecimento de normas juridicas que regem os direitos e deveres

daqueles que realizam transa¢des nessas instalagdes”!?®,

Superando-se, assim, essa aparente antitese, chega-se a conclusdo de que o
mercado parte da pressuposicao, em verdade, de que o Estado ira assegurar, por meio do
Direito, a existéncia de institutos juridicos necessarios para o seu adequado

funcionamento.

Logo, o Estado surge enquanto suporte institucional necessario para assegurar a
existéncia do aparato instrumental adequado a protecao das suas estruturas — a exemplo
da garantia sobre os direitos de propriedade, das garantias patrimoniais, da liberdade de

contratar, e assim por diante'?’.

Esse € o ponto de convergéncia a ser adotado na compreensao adequada da nogao

de mercado.

Justamente por tal razdo, € que se destaca a interessante abordagem estabelecida
por Gaspar Arino Ortiz a respeito da ideia de mercado. Afastando-se de uma visdo
centralizada na busca por uma Unica concepgao, o juseconomista espanhol defende que
deveria existir uma diferenciagdo quanto a ideia de mercado propriamente dita e a daquilo

que ele denominou de “metamercado”!3°.

No primeiro, os fatores de producdo sdo precificados de acordo com a
produtividade marginal de cada um deles, de modo que as transagdes econdmicas
acontecem ao se equacionar o custo marginal (e social) com o beneficio marginal (e
social) dessa circulagd@o dos frutos obtidos com a producdo. Ja no segundo, ¢ que funciona
a distribuicdo dos direitos criados sobre a propriedade desses fatores de produg¢do em
favor daqueles que os possuem, processo que ocorrera a partir do rendimento

(intramarginal) obtido por cada um dos agentes envolvidos'?!.

128 COASE, Ronald. A firma, o mercado e o direito. Traducio: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2017. p. 11.

129 IRTI, Natalino. A ordem juridica do mercado, Tradugdo de Alfredo Copetti Neto ¢ André Karam
Trindade, Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econémico e Financeiro, a. XLVI, n. 145, pp. 45-
49, jan./mar., 2007. p. 45-46.

130 ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho publico econémico: Modelo de Estado, Geston Piiblica
e Regulacion Econémica. Bogota: Universidade Externado de Colombia, 2003. p. 81.

131 ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho puiblico econémico: Modelo de Estado, Geston Publica

e Regulacion Econémica. Bogota: Universidade Externado de Colombia, 2003. p. 81-82.
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No entendimento de Gaspar Arino Ortiz, aquele suporte institucional fornecido
pelo Estado estaria integrado, por consequéncia, ao “metamercado”, compondo-se de

diversos institutos juridicos constituidos e consolidados sob tal contexto.

[lustrando esse rol de instituigdes, incluir-se-iam “o parlamento, tribunais, guerra
civil, greves, roubo, impostos sobre o capital e outros”, visto que ¢ no “metamercado”
que estdo estabelecidas as instituicdes responsaveis por assegurar o adequado
funcionamento dos mecanismos do mercado propriamente dito, com a alocagdo 6tima dos

bens e recursos distribuidos entre a sociedade'*2.

Partindo dessa ilustragdao, o importante de toda essa abordagem ¢ estabelecer
que, ndo sendo antagonica essa relagdo, mas, na verdade, de mutua dependéncia, espera-
se que o Estado se coloque a disposi¢do para assegurar o regular funcionamento do
mercado e de seus mecanismos, facilitando, por consequéncia, a realizagdo das transagoes

econdmicas a serem realizadas pelos agentes particulares.

Somente quando houver dificuldades identificadas durante o desenrolar de tal
processo, ¢ que se podera cogitar de uma possivel atuacdo estatal, por meio do arcabougo
institucional constituido adequadamente para conferir legitimidade a atuagao estatal a ser

3

realizada em tal hipdtese!* - ou mediante o funcionamento do “metamercado”, segundo

a licdo de Gaspar Arino Ortiz.

Por isso, € preciso ter em evidéncia a compreensao de que as instituigdes devem
servir de instrumento destinado a redugdo dos riscos inerentes a pratica de abusos na

exploragdo do poder conferido aos agentes que atuam no mercado, seja por parte dos

particulares, seja por parte do Estado!3.

Afinal de contas, mercado implica em ordem e liberdade, ¢ ndo em

disfuncionalidade'?>.

132 ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho publico economico: Modelo de Estado, Geston Piblica
e Regulacion Econémica. Bogota: Universidade Externado de Colombia, 2003. p. 81-82.

133 ELALI, André. Tributa¢io e desenvolvimento econdmico regional: um exame da tributacio como
instrumento de regulacio econdomica na busca da reducio das desigualdades regionais. 180 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Curso de Direito, Programa de Pos-Graduacdo, Mestrado em Direito Politico e
Econdmico, 2006. p. 47.

134 SZTAJN, Rachel. Teoria juridica da empresa: atividade empresaria e mercados. Sio Paulo: Editora

Atlas, 2004. p. 41.

135 SZTAIJN, Rachel. Teoria juridica da empresa: atividade empresaria e mercados. Sio Paulo: Editora
Atlas, 2004. p. 40.
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3.3. DA NECESSIDADE DE PRESERVACAO DOS MERCADOS: O AMBIENTE
INSTITUCIONAL, OS CUSTOS DE TRANSACAO E O DESEMPENHO DAS
ESTRUTURAS ESTABELECIDAS PELO MERCADO

Pelo que se depreende da perspectiva funcional adotada, fica evidente a
influéncia, no presente estudo, do aporte metodoldgico trazido a reboque pelo
desenvolvimento do pensamento neoinstitucional construido a partir da relagdo entre
Direito, Economia e Institui¢des, em razdo de estudos desenvolvidos por autores como

Ronald Coase, Douglass North e Oliver Williamson'3¢.

Tal conclusao ¢ alcangada justamente porque se compreendeu a ideia de mercado
com base na sua funcionalidade, a qual foi aferida a partir do contexto interacional
estabelecido entre os agentes econdmicos e o arcabouco institucional, ambos inseridos no

macro sistema social.

Dai ¢ que se observa a tendéncia neoinstitucional atribuida a tal perspectiva: a
enfatizacdo da influéncia que as instituigdes exercem sobre o funcionamento regular das
estruturas de mercado, justamente por repensar a concepgao de racionalidade atribuida
aos agentes na manuten¢do das relagdes econdmicas travadas em tal ambiente

interacional'¥’.

Tal enfoque dado a nog¢do de mercado coloca em evidéncia, portanto, a
influéncia que as instituicdes exercem sobre o desempenho atribuido aos agentes

individuais nas transacdes econdmicas'®, as quais se constroem justamente no contexto

136 Seguindo uma perspectiva constituida a partir do movimento Direito ¢ Economia, a abordagem
econdmica de institutos juridicos possui um altissimo poder explicativo que pode auxiliar na adequada
compreensdo do funcionamento adequado do sistema juridico - é o que se denomina de andlise positiva do
Direito. Nesse sentido, um dos parametros mais produtivos é justamente aquele fornecido pela Teoria Neo-
institucionalista, cuja bases tendem a se afastar dos pressupostos defendidos pela Teoria Neo-classica. Cf.
SALAMA, Bruno Meyerhof. Apresentagido. In: SALAMA, Bruno Meyerhof (Org.). Direito e economia:
textos escolhidos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 21.

137 Na medida em que rejeita a premissa neoclassica da hiper-racionalidade e da maximizagio absoluta dos
resultados, a Nova Economia Institucional defende que a abordagem economica deve levar em
consideracdo o ambiente normativo no qual os agentes atuam, para ndo agir precipitadamente, chegando a
conclusdes equivocadas ou imprecisas, por desconsiderar as influéncias que o Direito exerce no
comportamento dos agentes econdmicos. Cf. SZTAJN, Rachel; ZYLBERSZTAIJN, Decio. Analise
Econdmica do Direito e das Organizagdes. In: SZTAJN, Rachel; ZYLBERSZTAIJN, Decio (Org.). Direito
e Economia: analise econdomica do direito e das organizacdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 3.

138 Essa percepgdo constitui o cerne essencial da concep¢do de Douglass North sobre o desempenho
economico dos mercados. Para o economista, as instituigdes compdem a estrutura de incentivos que emerge
de qualquer sociedade, de modo que as instituigdes politicas e econdmicas, em consequéncia, compdem os
fatores determinantes subjacentes do desempenho econdmico. A sua critica ao pensamento neocldssico
reside justamente na percepgdo de que os mercados também sdo modelados pelas institui¢des, € ndo apenas
pela estrutura dos seus fatores intrinsecos. Cf. NORTH, Douglass. Desempenho econdmico através do
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estabelecido pelas estruturas mercadoldgicas. Essa influéncia precisa ser ressaltada
exatamente para contribuir com a analise que deve ser realizada na questdo atinente a

preservacdo dos mercados em funcdo do seu adequado funcionamento.

Afinal, se o ambiente institucional interfere nas transagdes economicas
constituidas pelos agentes individuais, exsurge, de modo evidente, a relevancia que tal
fator assume na discussdo acerca do funcionamento adequado das estruturas de mercado,
a ponto de impactar, inclusive, na analise de sustentabilidade que deve ser promovida

para buscar a sua preservacao.

Por tal razdo, ¢ que se deve deixar estabelecida a premissa de que as instituigdes
influenciam o funcionamento do mercado, e vice-versa, conforme foi vislumbrado pelo

pensamento neoinstitucional'*°.

Até porque, se ¢ certo afirmar que o ambiente institucional influencia o
funcionamento dos mecanismos constituidos pelo mercado, também ¢ correto reconhecer
que essa influéncia devera ser assimilada pelos agentes econdmicos, quando se decidem,
por exemplo, a dar prosseguimento, ou ndo, as transacdes econdomicas que estiverem

eventualmente negociando no mercado.

Chega-se, desse modo, a seguinte conclusdo: o ambiente institucional
desempenha um papel inevitavel sobre o mercado, repercutindo sobre o funcionamento

das suas estruturas'#’

, influenciando, em consequéncia, o modo pelo qual os agentes
econOmicos irdo explorar os seus interesses particulares, bem como estabelecer as

transagdes econdmica que se revelarem Uteis e convenientes a esses interesses.

tempo, Tradug@o: Antonio José Maristello Porto, Revista de Direito Administrative, Rio de Janeiro, v.
255, pp. 13-30, set./dez., 2010. p. 14-15.

139 Nesse sentido, Bruno Salama afirma que existe trés principais contribuicdes da Teoria Neo-
institucionalista para abordagem econdmica relacionada aos fenomenos afetados pelo Direito: (a) a
Economia nio existe de forma independente da conjugacdo de outros fatores, tendo relevancia, por
evidéncia, os fatores informados pelos demais subsistemas integrados ao macro sistema social (juridico,
politico, cultural, etc.); (b) a compreensdo do Direito deve pressupor a relevancia da utilizagdo de outros
saberes, dada a diversidade e complexidade verificada na sua dindmica; e (c) a analise deve ir além dos
aspecto meramente especulativo, devendo aferir também a realidade como ela se apresenta. SALAMA,
Bruno Meyerhof. Apresentagdo. In: SALAMA, Bruno Meyerhof (Org.). Direito e economia: textos
escolhidos. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 20-21.

190 NORTH, Douglass. Institutions, institutional change e economic performance. Cambridge:
Cambridge University Press, 1990. p. 61.
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De que modo poderiamos, entdo, compreender objetivamente como ocorre o
processo de influéncia que o ambiente institucional pode exercer frente ao mercado? Ou

também como os agentes econdmicos reagem a esse processo de influéncia?

Mais uma vez, utilizaremos das valiosas premissas estabelecidas por Ronald
Coase em seus estudos. Segundo o economista, a “operacdo de um mercado tem seus

29141

custos™' ™', sendo os quais geralmente associados a utilizagdo do mercado e do mecanismo

tradicional de pregos que nele opera!#?,

Diante desse fator, os agentes econdmicos poderdo se reorganizar, mediante
arranjos especificos, para evitar a utilizacdo desses mecanismos €, por consequéncia,
deixar de suportar esses custos de utilizagdo, mesmo ndo deixando de sopesar,
evidentemente, aquelas perdas envolvidas na eventual utilizagdo das regras de

precificagio colocadas pelo mercado'®.

Dai que surge a figura daquilo que Ronald Coase denominou de “firmas”. Estas
sao entendidas como aquele sistema de relagdes construido no ambiente de mercado
quando ocorrem esses rearranjos internos, passando a producgdo a estar na dependéncia,
desse momento em diante, de um Unico agente econdmico (“o empresario” '**) ou de
alguns agentes organizados, mediante arranjos complexos e construidos entre si (as

“organizacdes”!®).

Dependendo do volume assumido por esses custos, aquelas firmas que

pretendem realizar as transagdes econdmicas poderdo adotar outras praticas tais que sejam

141 COASE, Ronald. A natureza da firma. Tradugdo: Heloisa Gongalves Barbosa. In: COASE, Ronald. A
firma, o mercado e o direito. Traducio: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
p. 38.

142 COASE, Ronald. A natureza da firma. Tradugio: Heloisa Gongalves Barbosa. In: COASE, Ronald. A
firma, o mercado e o direito. Traducdo: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
p. 38.

143 COASE, Ronald. A natureza da firma. Tradugio: Heloisa Gongalves Barbosa. In: COASE, Ronald. A
firma, o mercado e o direito. Traducdo: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
p. 45.

144 COASE, Ronald. A natureza da firma. Traducdo: Heloisa Gongalves Barbosa. In: COASE, Ronald. A
firma, o mercado e o direito. Traducao: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
p.42.d

145 Nesse sentido, ¢ interessante a percepgdo de Oliver Williamsom ao afirmar que “além de estudar o que
ocorre dentro das firmas, deveriamos estudar as relagdes contratuais entre elas”, enfatizando, desse modo,
a importancia ndo apenas dos arranjos construidos internamente pelos agentes econdmicos, mas também
aqueles modelados pela cooperagdo entre mais de um deles — as ditas organizagdes —, considerando-se que
a finalidade ¢ reduzir a existéncia de custos de transagdes em ambas as situagdes. Cf. WILLIAMSOM,
Oliver. Por que Direito, Economia e Organizag¢des? In: Direito e Economia: andlise econdmica do direito
e das organizacdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 19.
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capazes de resultar na redugao dos custos envolvidos em tais operacdes, desde que esses
custos sejam menores do que aquelas perdas acarretadas com a nao realizacdo dessas

transagdes no mercado aberto!4S.

Resumindo a problematica, no plano real do mercado, as transagdes econdmicas
acarretam a incidéncia de custos a serem suportados pelos agentes, que poderdo reduzi-
los, em maior ou menor grau, a depender dos arranjos especificos e relacionais

empreendidos pelos agentes envolvidos (individual ou organizadamente).

Isso porque, na medida em que se torna possivel realizar uma transagao
econdmica no mercado, a insercdo do agente econdmico interessado exige que este
detenha a capacidade de “descobrir com quem se deseja fazer a transa¢do e em que
termos, conduzir negociagoes que levam a um acordo, redigir o contrato, realizar a
inspe¢do necessaria para assegurar que os termos do contrato, e assim por diante”, como

bem percebeu Ronald Coase'*’.

Todas essas atividades implicam na imposi¢ao de custos. Tradicionalmente, eles
sdo denominados de “custos de transa¢ao”. E envolvem, basicamente, a presenga de trés
modalidade de custos, que englobam justamente as fases delimitadas durante a celebragao

148

de uma transacdo econdmica’ *°: a negociacao e barganha, a decisdo e o monitoramento,

e a coordenagio e o cumprimento entre os agentes envolvidos'®.

Diante de tal inferéncia, percebe-se que a grande contribui¢do de visualizar a
existéncia dos custos de transacdo consiste justamente na modificagdo da dindmica
geralmente associada ao funcionamento dos mercados: o elemento fundamental do

sistema economico deixa de ser a mera produgdo (por consequéncia, o sistema de pregos),

146 COASE, Ronald. A firma, o mercado e o direito. Tradu¢io: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2017. p. 7.

147 COASE, Ronald. O problema do custo social. Tradu¢do: Heloisa Gongalves Barbosa. In: COASE,
Ronald. A firma, o mercado e o direito. Traducdo: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 114.

148 Carl J. Dahlman, nesse sentido, propde justamente que uma classificacio adequada de custos de
transagdo deve levar em consideragdo as diferentes fases necessarias a conclusdo de uma troca economica.
Cf. DAHLMAN, Carl J. The problem of externality, Journal of Law and Economics, Chicago, v. 22, n.
1, pp. 141-162, apr., 1979. p. 147.

149 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 103; COOTER,
Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Tradugio: Luis Marcos Sander, Francisco Araujo da Costa.
5 ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 105.
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para se tornar a transagdo (por consequéncia, o sistema de gestdo dos custos de

transagdo)'°.

Se a transacdo assume, portanto, a relevancia na analise que deve ser realizada
sobre as estruturas de mercado, os custos decorrentes do esforco compartilhado pelos
agentes para celebrarem essas transacdes também serdo relevantes para o adequado
funcionamento do mercado, repercutindo, por decorréncia, na prépria distribui¢ao dos

recursos e dos bens econdmicos — que sdo escassos'>!.

Serdo justamente aqueles arranjos constituidos para a gestdo desses custos os
responsaveis por impulsionar um maior ou menor fluxo de transagdes econdmicas que
poderdo ser realizadas entre os agentes econdmicos envolvidos com essas estruturas —

geralmente associadas a contratos'>2,

Por isso, ¢ que se chega a afirmar que o Direito termina desempenhando um
papel essencial na determinacdo da alocagdo dos recursos e bens econdmicos

transacionados pelos agentes por meio das estruturas do mercado'>.

Ao se pressupor a transagdo enquanto principal mecanismo a ser observado
dentro de uma estrutura de mercado, acaba se tornando intuitiva a compreensdo de que
os agentes econdmicos devem se posicionar dentro do mercado, mediante arranjos
especificos, para estabelecerem estruturas de governancas capazes de antever essas
implicagdes, de modo a reduzir esses custos e elevar as competéncias subjacentes a essas
transagdes — agora colocadas em evidéncia, segundo ¢ defendido por Oliver Williamson,

quando propde a teoria da “Economia dos Custos de Transac¢do”!>.

130 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 104.

IS COASE, Ronald. A firma, o mercado e o direito. Traducdo: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2017. p. 14.

152 A respeito da relevancia dos contratos na “engenharia dos custos de transagido”, Marcos Nobrega afirma
que os contratos possuem a capacidade de assimilar a dimensao intertemporal das transagdes, de modo que
0s arranjos contratuais terminam modalizando, em boa medida, os custos de transacdo — passam a ser “os
custos de realizar contratos na economia”. Cf. NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2011. p. 104.

153 COASE, Ronald. Notas sobre o problema do custo social. Tradugdo: Heloisa Gongalves Barbosa. In:
COASE, Ronald. A firma, o mercado e o direito. Tradugdo: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2017. p. 179.

134 WILLIAMSOM, Oliver. Por que Direito, Economia e Organizagdes? In: Direito e Economia: analise
econémica do direito e das organizagées. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 34.
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Acontece que, para se construir essas estruturas de governanga, se torna
necessaria a existéncia de um ambiente institucional adequado (as regras do jogo) em
funcdo do qual as instituigdes de governanga (os jogadores) poderdo transacionar os

direitos instituidos sobre os bens e recursos envolvidos.

Tal conclusao decorre justamente da percepcao cunhada por Oliver Williamson
de que “a governanca nao opera no isolamento”. E assim acontece porque a eficacia
comparativa utilizada na analise das diversas varidveis consideradas nas estruturas de
governanga (as transagdes) se modifica ndo apenas em relagdo aos agentes economicos €

seus atributos, mas também em funcdo do ambiente em si considerado!™.

Diante de tal compreensao, € que se coloca o ambiente institucional como aquele
espaco de mudanga recorrente de parametros. E essas mudancas modulam os custos
comparativos das estruturas de governanga proposta pelos agentes econdmicos —

exatamente as transa(;665156.

Assim, quando ocorrem mudancas, por exemplo, em relagcdo aos direitos de
propriedade, leis contratuais, normas, costumes, dentre outras instituigdes, € essas
modificacdes alteracdo a logica racional dos custos comparativos para as transagoes,
exige-se, evidentemente, uma reconfiguracdo geral da estrutura do mercado, que

acontece, na maioria das vezes, de forma implicita'®’.

Arrematando tal percepcao, ¢ que Douglass North traz a acertada conclusao de
que “um conjunto de instituigdes politicas e econdmicas que ofereca transacdes de baixo
custo viabiliza a existéncia de mercados de produtos e fatores eficientes necessarios ao

crescimento econdmico’ 3.

Sendo assim, chega-se a conclusdo efetiva de que a relevancia atribuida as

institui¢cdes — sobretudo as juridico-formais — se justifica pelo fato de que os diferentes

155 WILLIAMSON, Oliver. Transaction Cost Economic and Organization Theory. Oxford: Industrial
and Corporate Change, Oxford University Press, 1993. p. 80.

156 WILLIAMSON, Oliver. Transaction Cost Economic and Organization Theory. Oxford: Industrial
and Corporate Change, Oxford University Press, 1993. p. 80.

157 WILLIAMSON, Oliver. Transaction Cost Economic and Organization Theory. Oxford: Industrial
and Corporate Change, Oxford University Press. p. 80.

138 NORTH, Douglass. Custos de transacio, instituicdes e desempenho econémico. Traducio: Elizabete
Hart. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1998. p. 8.



63

arranjos institucionais interferem nos diferentes custos de utilizacao que estao associados

as transagdes operacionalizadas no mercado'’.

Em tal contexto, caberd aos agentes economicos adotarem todos os esforcos
necessarios para reduzir esses custos de transagdo, mediante a selegdo da estrutura de

governanga — a transagio — mais eficiente para atingir tal objetivo'®’.

Dito isso, as transacdes poderdo ser estruturadas por meio de relagdes de
mercado ou de relagdes de empresa, subdividindo-se, desse modo, entre as seguintes
modalidades de operagdes: (a) transacdes de mercado; (b) transagdes de “quase-

mercado”; ou (c) transagdes de “ndo-mercado”!®!.

O fato ¢ que, seja qual for a modalidade do mecanismo de governancga de custos
adotada pelos agentes — as transagdes, o ambiente institucional ird desempenhar o
importante papel de garantir prévia e regular disposi¢ao dos direitos distribuidos sobre os

recursos e bens economicos relacionados a tais transagoes.

Ja em tom de conclusao, deve-se rememorar a utilissima percep¢ao de Luciano
Timm a respeito do pensamento inaugurado por Ronald Coase acerca da relagdo entre o
direito, as instituicdes e os mercados: as solu¢des juridico-institucionais devem ser
pensadas levando em consideracdo os seus efeitos no mercado, justamente porque
proposi¢des legais ou judiciais trazem consigo evidentes consequéncias sobre o sistema

econdmico'®?.

Sendo assim, se os agentes econdmicos adaptam e moldam os seus
comportamentos de acordo com aqueles incentivos institucionais que lhe sdo
direcionados, a preservacdo das estruturas de mercado somente ocorrera'®®, por
consequéncia, se o ambiente institucional subjacente for capaz de estimular a redugao dos

custos de transagdes envolvidos em tal processo, sobretudo naqueles arranjos de

159 CAVALLLI, Céssio. O Direito e a Economia da Empresa. In: TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direito e
Economia no Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 423.

160 CAVALLLI, Céssio. O Direito e a Economia da Empresa. In: TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direito e
Economia no Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 423

161 CAVALLLI, Céssio. O Direito e a Economia da Empresa. In: TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direito e
Economia no Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 423

162 TIMM, Luciano Benetti. Artigos e ensaios de Direito ¢ Economia. Rio de Janeiro: Editora Lumen

Juris, 2018. p. 155.

163 TIMM, Luciano Benetti. Artigos e ensaios de Direito e Economia. Rio de Janeiro: Editora Liumen
Juris, 2018. p. 155.
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governanga desenhados pelos agentes econdmicos, de modo a facilitar a realizacao das

trocas comerciais vislumbradas em carater potencial no mercado.

Até porque, se o ambiente de mercado for afetado por instituicdes estaveis e
consideradas fortes, estas geralmente nao interferem nos mecanismos de mercado ¢ as
transagdes tendem a se constituir regularmente, como se o ambiente institucional

permanecesses “invisivel”!%4.

Do contrario, se o ambiente de mercado for afetado por instituigdes instaveis e
fragilizadas, a ponto de sequer poderem garantir uma eficiéncia minima as estruturas mais
modestas de um mercado, os impactos dessas fragilidades certamente sdo mais
perceptiveis, repercutindo negativamente na elaboragdo das estratégias de governanca

que os agentes deverdo adotar para superar esses entraves'®.

Por todas essas ponderacdes, ¢ que se colocard como um dos pressupostos
essenciais ao presente estudo: o ambiente institucional definidamente € relevante para o
adequado funcionamento das transacdes econdmicas e assegura, sem sobra de duvidas, a

preservagao das estruturas de mercado envolvidas.

164 MATOS, Leonardo Figueiredo. Custos de transagio, instituicdes e 0 grau de comprometimento da
firma: empresas estrangeiras no mercado brasileiro. 67 f. Dissertacdo (Mestrado), Programa de
Mestrado Profissional em Administragio, Area de concentragdo: Estratégia Internacional, Insper — Instituto
de Ensino e Pesquisa, 2014. p. 22.

165 MATOS, Leonardo Figueiredo. Custos de transacio, institui¢ées e 0 grau de comprometimento da
firma: empresas estrangeiras no mercado brasileiro. 67 f. Dissertacdo (Mestrado), Programa de
Mestrado Profissional em Administragdo, Area de concentragdo: Estratégia Internacional, Insper — Instituto
de Ensino e Pesquisa, 2014. p. 22.
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4. DOS ASPECTOS FUNDAMENTAIS DA REGULACAO ESTATAL DO
MERCADO: A INTERVENCAO ESTATAL SOB O VIES DA CONSTITUICAO
ECONOMICA

Ao concluirmos que a Constituicdo Economica estatuida no Brasil atribuiu a
iniciativa particular a precedéncia no encargo de explorar livremente os bens e 0s recursos
econdmicos distribuidos pela sociedade, também se inferiu que a opcao politico-juridica
adotada pelo poder constituinte originario foi a de justamente reconhecer a legitimidade
dos direitos reivindicados pelos agentes particulares sobre a propriedade desses bens e
recursos — mediante a alocacdo e realocagdo deles pela interseccdo dos interesses

individuais sob interagao.

A base juridico-econdmica estatuida pela Constituicdo Econdmica, portanto, se
estabeleceu, no Brasil, a partir da conjugacdo desses dois valores-bases que foram
assimilados da realidade economica baseada na exploragao privada dos fatores de
producdo — a garantia da propriedade privada e a da liberdade de iniciativa econdmica,

ambas igualmente conferidas aos particulares.

E a liberdade individual — um daqueles critérios de limitagdo fundamentais a
atuacdo estatal na esfera individual do particular, assegurando a livre fruicdo das
faculdades privadas'®® — que recebeu o devido destaque na condugdo das atividades
econOmicas na Constituicdo Econdmica, que se busca atualmente consolidar no mercado

brasileiro.

Por tal razdo, ¢ que se buscou demonstrar qual o enfoque que merece ser
conferido a no¢do de mercado, tanto naquilo que tange ao seu funcionamento, como
também, e principalmente, naquilo que se refere a sua preservacdo, de modo a
compatibiliza-la, em consequéncia, aos valores fundantes que foram consolidados em

toda a extensao da Constituicao Econdmica.

Disso tudo, foi possivel chegar a conclusdo de que o Estado deposita uma
diversidade de expectativas, que estdo geralmente associadas aos demais valores
dispostos na Constituigdo Econdmica, no adequado funcionamento do mercado. E o
mercado, em contrapartida, espera um desempenho adequado da atuagdo estatal frente as

suas estruturas, de modo que ambos os interesses estejam, consequentemente, se

166 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos do direito ptiblico. 4 ed, rev, aument. ¢ atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 115.
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relacionando de forma harmdnica, sem que nenhum deles seja efetivamente anulado pelo

outro'®’,

Lembre-se que ndo deve haver antagonismo em tal relagdo, mas, na verdade, um
liame intermediario baseado na complementariedade de ambas as realidades em
interacdo'®. Trata-se, de certo modo, de um vinculo verdadeiramente dialético, dinAmico
e mutavel, variando geralmente de acordo com as contingéncias politicas, ideologicas e

econdmicas ao contexto fornecido pela realidade social'®’.

Surge a partir desse contexto, por inequivoca exigéncia pragmatica, um novo
perfil a ser assumido pelo Estado — acompanhando o avango da realidade econdmica da
atualidade. E o que se denomina de “Estado Regulador”, cuja compreensio esta associada
a uma perspectiva evolutiva, superando-se, desse modo, aquela concepgdo que orbitava
em torna da Teoria da “Economia do Bem-Estar Social”, pela qual se concebia a figura

do “Estado Social”.

Esse perfil tem como aspectos bailares a busca pelo aprimoramento do mercado,
de modo a ajusta-lo, visando, por um lado, afastar as falhas decorrentes de seu
funcionamento e estabilizar os seus mecanismos, e, por outro lado, promover a
descentralizagdo da organizagdo estatal, com o consequente, mas moderado,

distanciamento da exploragio dos bens e dos recursos economicos'”°.

Apesar desse inevitadvel processo de distanciamento, o Estado Regulador ainda
permanecera com a incumbéncia de conduzir, de forma adequada, o funcionamento do
mercado, com a pretensdo de buscar a orientacdo dos resultados obtidos por intermédio

das transagdes economicas em favor dos demais objetivos igualmente valorados na base

167 ELALI, André; PINHEIRO, Cristiano de Figueiredo. O controle da despesa publica em ciclos
econdmicos recessivos. In: Congresso Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e P6s-Graduagdo em
Direito, 21, 2012, Anais Eletronicos do XXI Congresso Nacional do CONPEDI, pp. 212-238.
Floriandpolis: FUNIJAB, 2012. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=b8599b9343182e3b. p. 222.

168 SILVA, André Felipe Alves. Livre concorréncia, neutralidade da tributacio e incentivos fiscais:
um enfoque sobre o potencial anticoncorrencial da “guerra fiscal” a luz da ordem econdmica. 134 f.
Monografia (Graduacdo em Direito) — Departamento de Direito, Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas,
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, 2016. p. 44.

199 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucio do direito administrativo
econdmico. 3 ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 23.

170 ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise
do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 74
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normativa erigida sob a Constituicdo Econdmica, conciliando-os, sempre, dentro de suas

possibilidades!”!.

Sendo assim, ¢ que, visando aprofundar a forma pela qual se tornou possivel
conceber esse novo perfil estatal, serda empreendida a analise dos principais aspectos
associados a essa nova fisionomia atribuida ao Estado frente a realidade economica da
atualidade, tudo para que seja possivel entender, apds tal analise inicial, quais as
principais divisas que deverdo balizar a atuagao estatal na relacdo que devera guardar com
o mercado, 0s seus mecanismos € os interesses compartilhados pelo agentes economicos

em tal contexto.

4.1. O PODER REGULATORIO DO ESTADO E SUA RELACAO COM O
MERCADO: A FORMACAO DO ESTADO REGULADOR E SUA INTEGRACAO A
CONSTITUICAO ECONOMICA

Como ja& depreendido do pensamento neoinstitucional protagonizado, dentre
outros pensadores, por Douglass North, o fator juridico-politico, o fator historico e,
inclusive, o fator cultural sdo aspectos que assumem evidente relevancia para o adequado
estudo da realidade econdmica e social da atualidade, sobretudo quando eventualmente

colocados em evidéncia sob o viés do Direito ou Economia.

Seja por critérios proprios da abordagem econdmica, seja por parametros
aferidos da ciéncia juridica, ¢ de fundamental importancia reconhecer que o aspecto
contextual inserido em tal investigacdo poderd repercutir, de modo até mesmo
determinante, em grande parte das conclusdes eventualmente alcangadas apos a utilizagao

de tal enfoque analitico.

Tanto se observa essa utilidade metodologica que ha quem reconheca, inclusive,
que a interferéncia estatal na realidade econdomica de um dado pais ¢ determinada
necessariamente por diversos desses fatores, em especifico, “pelo curso do
desenvolvimento da estrutura produtiva, pelo grau heterogeneidade estrutural da
economia, pelos modos de inser¢ao na ordem econdmica mundial e pela dindmica dos

interesses sociais”! 2.

"I ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise
do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 76.

172 COUTINHO, Diogo Rosenthal. Direito e economia politica na regulag¢iio de servigos publicos. Sio

Paulo: Saraiva, 2014. p. 52.
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Todos esses fatores tenderiam a influenciar, por consequéncia, a logica a
responsavel por conduzir a relagdo entre Estado e mercado em tal cenario contextual. Até
porque, a influéncia da atuacdo estatal na seara economica ¢ circunstancia sobre a qual
ndo se pde mais divida alguma. E verdadeira premissa indiscutivel a respeito de tal

discussdo em destaque, segundo o que pontua Edilson Nobre'”>.

Logo, o desenho institucional conferido a atuagdo estatal termina sendo
influenciado, por consequéncia, pelas estruturas estatais construidas especificamente para
cada um desses contextos historicos subjacentes a inerente realidade econdmica em
evidéncia'”*,

Nao que, por evidéncia, seja possivel cogitar da existéncia de alguma “logica
determinista” capaz de condicionar aprioristicamente um eventual desempenho
econdmico ao determinado contexto com o qual esta relacionada a evolugao histdrica e
cultural construida pela respectiva sociedade em analise, a qual estava vinculado, por

consequéncia, o respectivo mercado afetado!”’.

Transpondo tal perspectiva para a analise tradicionalmente realizada em face das
modificacdes pelas quais passou a compreensdo acerca da relacdo mantida entre atuagao
estatal e mercado, a tendéncia geralmente ¢ a de associar o processo de estreitamento da
distancia que o mercado buscava estabelecer frente justamente em face da evolugdo da

nocio de Estado da modernidade e dos espacos que este deveria ocupar na sociedade!’®.

173 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Intervengio estatal sobre o dominio econdmico, livre iniciativa e
proporcionalidade (céleres consideragdes), Revista da Escola da Magistratura Federal da 5" Regido,
Recife, v. 02, pp. 141-158, 2001. p. 141.

174 E com esta premissa que Gilberto Bercovici faz a afirmagio de que “cada periodo historico possui sua
propria consciéncia das estreitas relagdes entre direito e economia”. BERCOVICI, Gilberto. O ainda
Indispensavel Direito Economico. In: BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita; BERCOVICI, Gilberto;
MELO, Claudineu de. Direitos Humanos, Democracia e Republica: Homenagem a Fabio Konder
Comparato. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 504.

175 Discorda-se, nesse sentido, daqueles que defendem uma completa inversdo da légica de influéncia
reciproca entre cendrio politico-juridico e realidade econdmica, sustentando, a partir de uma visdo
repaginada, de certo modo, da tese radicalizada do “materialismo historico”, que o cendrio econémico deve
ser conformado necessariamente pelas instituicdes juridicas, na medida em que “limitar essa busca as
institui¢cdes atuais da condi¢do humana ¢ frustra a promessa que traz a democracia de libertagao da condigao
humana frente ao determinismo social e material”, prejudicando, desse modo, o “papel do direito na
realizacdo dessa promessa”. Cf. LAENDER, Gabriel Boavista. O papel do Estado na construcio da
economia e a possibilidade do direito como imaginagdo institucional. 321f. Tese (Doutorado) —
Coordenagdo de Pos-Graduagdo em Direito, Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, 2014. p. 155.

176 Estabelece-se, aqui, o parAmetro da figura do “Estado de Direito” concebida na modernidade, tendo em
vista que foi justamente em tal periodo que o monopolio da propriedade deixou de ser exercido
exclusivamente pela monarquia, passando a ser explorada, também, pelos individuos — geralmente aqueles



69

Dai porque se concebem aquelas visdes tradicionais relacionadas ao papel que o
Estado assumiu perante a sociedade durante cada um dos momentos identificados
sequenciadamente em tal periodo'”’. Exatamente aquela evolucio pela qual as estruturas
estatais teriam sofrido a partir da evolugdo da concepcao de “Estado de Direito”

constituida desde a modernidade'”.

De um lado, ter-se-ia o “Estado Liberal”, que se caracterizava por estabelecer a
separagdo dos poderes; submissdo ao império da lei (“rule of law”); e a previsdo de
garantias individuais de carater fundamental'’””. De outro lado, observar-se-ia a
transmudagdo do “Estado Liberal” para uma espécie de “Estado Social”, que poderia ser
entendido como aquele modelo estatal de raizes solidaristas, visando primordialmente
evitar, em sintese, a ruptura absoluta da ordem liberal capitalista, por meio da realizagdo

de reformas sociais promovidas pela administragdo estatal'®’,

Vale destacar, inclusive, que esse processo de transmuda¢do da organizacdo

estatal em face da sociedade e do mercado também acompanhou o avango do movimento

181

constitucionalista'®’, circunstdncia que, por consequéncia, atingiu as estruturas

constituidas e depois modificadas para cada proposta de Constituicdo Econdmica pensada

integrados a classe burguesa. Cf. GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicao de 1998
(interpretacio e critica). 16 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 14.

177 Segundo as ligdes de Martins e Dimoulis, o Estado de Direito concebido na modernidade acompanhou,
de modo paralelo, a consolidagdo das estruturas econdmicas baseadas na liberdade de mercado, em que
foram estabelecidas as bases da incorporacdo dos seus mecanismos as estruturas estatais. DIMOULIS,
Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 4 ed., rev., atual. e ampl. Séo
Paulo: Atlas, 2012. p.11.

178 Com base em tal premissa, ¢ que Alysson Mascaro chega a afirmar que somente durante a modernidade
“que a relacdo entre Estado, direito e dinheiro ganha especificidade. O circuito universal de trocas —
inclusive o trabalho como troca — enseja 0 moderno Estado, o direito que lhe corresponde ¢ a sociedade
capitalista”. Cf. MASCARO, Alysson Leandro. Estado, Direito e Dinheiro: técnicas de intervengdo o
dominio econdmico. In: ADEODATO, Jodo Mauricio; BITTAR, Eduardo. Filosofia e Teoria geral do
Direito: estudos em homenagem a Tercio Sampaio Ferraz Junior por seu septuagésimo aniversario.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 173.

179 SILVA, José Afonso. O Estado Democratico de Direito, Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 173, jul./set., p. 15-34, 1988. p. 16.

180 BERCOVICI, Gilberto. Entre o estado total e o estado social: atualidade do debate sobre direito,
Estado e economia na Republica de Weimar. 172 f. Tese (Livre-Docéncia) — Curso de Direito,
Universidade de Sao Paulo, Departamento de Direito Econdmico e Financeiro, 2003. p. 139.

181 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. O Estado e a Ordem Econdmica, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 143, jan./mar., p. 37-50, 1981. p. 38.
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182

sob tal contexto °°, e que acabou sendo desenvolvida em cada um dos momentos

delimitados em tal cenario historico e politico'®?.

Sendo assim, e considerando as ponderagdes ja explanadas no inicio deste

184 ¢ de fundamental importancia ressaltar que a posicdo antagdnica na qual se

estudo
geralmente coloca esses desenhos institucionais — o Estado Liberal de Direito e o Estado
Social de Direito — ja fora certamente superada, desde que se comecgou a observar, de
tempos em tempos, a sucessao de diversas crises econdmicas pelas quais t€ém passado as

sociedades na contemporaneidade'®>.

Esse novo contexto que se apresenta a sociedade exigiu a conformacao de um
novo perfil assumido pela atuagdo estatal diante das atividades economicas. Modelo tal
de Estado que geralmente esta associado a prote¢do da liberdade de iniciativa econdmica
atribuida aos agentes individuais, mantendo para si, em contrapartida, a condi¢cdo de
agente econdmico suplementar, cuja atuacdo deverd se concentrar, preponderantemente,
nas atividades de fiscalizagdo, controle e fomento das estruturas de mercado, por

comportamentos promovidos direta ou indiretamente'®.

Trata-se de um desenho institucional de um Estado que deverd conceber um
sistema econdmico moldado a partir de dispositivos regulatorios destinados ao aumento

da eficicia na exploragdo dos recursos e bens econdmicos escassos, exigindo, sob tal

182 B o fendmeno que Fabio Nusdeo denomina de “constitucionalismo econdmico”, mediante o qual se

busca examinar a presenca do “econdomico” nas constitui¢des vigentes. Cf. NUSDEO, Fabio. A ordem
econdmica constitucional: algumas reflexdes. In: NUSDEO, Fabio (Cord). O direito econdmico na
atualidade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 26.

183 ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise
do Estado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 69.

18 Ver o item “2.3”, no qual se pretendeu demonstrar a evolugdo que o Estado percorreu a partir do inicio
da sua formacdo na modernidade, sobretudo apds a ascens@o do constitucionalismo, que tornou possivel a
conformagdo de uma figura supra individual responsavel por conduzir os interesses de toda a coletividade,
justamente por estar baseada no império da legalidade.

185 José Eduardo Faria faz a critica, inclusive, de que essa a oposi¢do entre Estado e mercado tende a
obscurecer o enorme e complexo campo analitico que se apresenta aos juristas e cientistas sociais de forma
subjacente, como ¢ o exemplo da crise financeira ocorrida em 2008, por se tratar de perspectiva
absolutamente reducionista. FARIA, José Eduardo. Poucas certezas e muitas duvidas: o direito depois da
crise financeira, Revista Direito GV, Sdo Paulo, n. 5 (2), pp. 297-324, jul./dez., 2009. p. 299.

18 ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise
do Estado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 71.
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perspectiva, um menor ou maior grau de influéncia estatal, a depender do ambiente ciclico

no qual estd inserido o mercado'®’.

Deixa-se de lado, portanto, o modelo ja superado de “Estado Social”!®®,
abandonando, em consequéncia, os problemas visualizados no seu funcionamento
(excessivo gasto publico, fracasso do modelo de planificagdo, ineficiéncia da geracao das
riquezas)'®®, de modo a permitir a formagdo de um verdadeiro “Estado Regulador”,
afastando-se, de um lado, da politica de atuacdo estatal baseada no intervencionismo
excessivo e permitir, e assumindo, de outro lado, a funcao de regulador indireto da

condugdo do processo econdmico pelo mercado!.

Nem por isso, vale destacar, serdo admitidas aquelas incoeréncias observadas no
funcionamento do mercado conduzido exclusivamente por uma logica de absoluta
liberdade, em que ndo se admite a presenga de ingeréncias estatais para realizar os ajustes
necessarios em suas incorre¢des, pois todas essas inconsisténcias sdo igualmente
rejeitadas pelo perfil regulador estatal, tendendo este a se dedicar ao controle e a repressao

de tais desajustes.

E, por assim dizer, um novo paradigma adotado pela relagdo mantida geralmente
entre atuagdo estatal e o funcionamento do mercado, ao substituir o modelo de Estado
intervencionista e dirigista, espago que agora serd ocupado pelo ideario do Estado

Regulador'!.

187 FARIA, José Eduardo. Poucas certezas e muitas dividas: o direito depois da crise financeira, Revista

Direito GV, Sao Paulo, n. 5 (2), pp. 297-324, jul./dez., 2009. p. 302-303.

188 Nesse sentido, Mariana de Siqueira defende, inclusive, a proposi¢do de um “Estado Pds-Social” que
teria abandonado o modelo de intervengao direta no ambito econdmico, enfatizando as possibilidades de
interven¢do indireta na economia, por meio de atividades regulatdrias e normativas. Constituiria, entdo,
esse modelo de Estado um “um misto de ambos os modelos de Estado antes vigentes, pois busca conciliar
interferéncias diretas (a titulo de excegdo) e indiretas (a titulo de regra) na vida privada em busca do
desenvolvimento e bem-estar social”. Por isso que o interesse publico deve ser identificado, a partir de
entdo, como um modelo de equilibrio, pelo qual devem ser equacionados os interesses publicos e os
privados relacionados & administracdo publica, ora prevalecendo um viés intervencionista, ora
preponderando um viés absenteista. Cf. SIQUEIRA, Mariana de. Interesse piiblico no direito
administrativo brasileiro: da construcio da moldura a composicao da pintura. 280 f. Tese (Doutorado)
— Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduagdo em
Direito, 2015. p. 60.

18 ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise
do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 71-72.

1% NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 32.

191 GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria Manuel Leitio; SANTOS, Anténio Carlos dos.
Direito Econémico. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2006. p. 72.
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Como bem destaca Egon Bockmann Moreira, a tematica relacionada a regulagao
econdmica ¢ atuagdo estatal no Brasil se colocou em evidéncia a partir da década
inaugurada pelos anos 1990. Tal constatagdo acabou permitindo reconhecer que, ao invés
de uma funcdo meramente circunstancial, a regulagdo econdmica no Brasil assumiu uma
posicdo verdadeiramente de carater estrutural. Desde tal periodo, o relacionamento do
Estado com o mercado assumiu um contorno mais democratico, estimulador, cooperativo

e, até mesmo, substitutivas'®2.

Tem-se, portanto, um “Estado integrado na Economia, que atua ordinariamente

no cotidiano das relacdes socioecondmicas”!®?.

Esse mesmo Estado “ndo apenas reprime e exclui, mas incentiva, influi e inclui”.
Em consequéncia, a fase atual desse “Estado Regulador” lhe impde, antes da dialética de
oposi¢do entre papéis ocupados pelo Estado e pelos agentes privados, um processo
dinamico que pretende equacionar um “meio-termo” e se caracteriza por estabelecer uma
prévia indeterminacao analitica dessas fung¢des, desde que respeitada, por obviedade, as
garantais fundamentais que provém o substrato necessario ao funcionamento do

mercado!®*,

Partindo desse panorama, exsurge, de modo evidente, a opc¢ao juridico-politica
adotada pela Constitui¢do Econdmica estabelecida no Brasil ao estruturar, dentro do
desenho institucional concebido a partir de sua ordem econdmica, um verdadeiro Estado

Regulador frente as estruturas integradas ao seu mercado nacional'®>.

Legitimou-se, desse modo, a possibilidade do Estado intervir, direta ou
indiretamente, no mercado quando, quando tal intervencdo se demonstrar realmente

necessaria, devendo ser afastada, em contrapartida, a figura do controle absoluto estatal

192 MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD, Carlos
Ari; ROSILHO, André. Direito da regulacio e politicas publicas. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 109.

193 MOREIRA, Egon Bockmann. Qual ¢ o futuro do direito da regula¢do no Brasil? In: SUNDFELD, Carlos
Ari; ROSILHO, André. Direito da regulacio e politicas publicas. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 110

194 MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regula¢do no Brasil? In: SUNDFELD, Carlos
Ari; ROSILHO, André. Direito da regulacio e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 110.

195 Nesse sentido, Fernando Dias Menezes de Almeida afirma que a analise da textualidade da Constitui¢do
Federal de 1988 ¢ suficiente para reconhecer a legitimacdo da fungdo regulatéria estatal, ao dispor
expressamente, em seu artigo 174, que “Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o Setor Publico e indicativo para o Setor Privada”. Cf. ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de. Teoria da Regulagdo. In: CARDOZO, José¢ Eduardo; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes;
SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos. Curso de direito administrativo econdmico — Vol. III. Sao
Paulo: Malheiros, 2006. p. 130.
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sobre as estruturas do sistema economico, na medida em que, onde ndo ha liberdade,

inexiste o sentido da funcio regulatoria em sentido estrito'®®.

Afinal, ndo se pode negar que o surgimento do Estado Regulador também
termina se associando ao fendomeno da reliberalizagdo do Estado. Nao que o Estado
retorne aquela condi¢cdo existente durante a época do liberalismo cladssico, a qual
preponderava no periodo prévio a Depressdo Economica de 1929. O que existe, na
realidade, ¢ a tendéncia atual do Estado atuar para revigorar alguns daqueles valores
concebidos com a emergéncia da nogdo de que deveria haver uma protecao estatal as
liberdades individuais. Na relagao com o mercado, essa tendéncia termina densificando o
movimento de afastamento da atuagdo estatal na prestacdo direta das atividades
econdmicas, diminuindo-se, por consequéncia, o peso excessivo do fardo intervencionista

construido ao longo do periodo marcado pelo século XX,

42. A JUSTIFICACAO ECONOMICA DA REGULACAO: A ABORDAGEM
ECONOMICA TRADICIONAL E AS FALHAS DE MERCADO

Observou-se, mais acima, que o contexto social e econdmico inaugurado a partir
do inicio da década final do século XX favoreceu ao processo de redimensionamento da
atuagdo estatal perante o mercado, surgindo, a partir de tal momento, a figura do “Estado

Regulador”, em substitui¢io ao denominado Estado Interventor!®s,

Sob tal perspectiva, as relacdes mantidas entre Estado e os particulares acabaram
“migrando” de um aspecto de verticalidade, dando lugar a uma perspectiva de
diagonalizagdo construida em tal convivéncia, aparecendo ai novos espagos, nao
necessariamente ocupados pelo setor publico, mas que sdo destinados a concretizagao dos

interesses da coletividade'®’.

19 MARTINS, Ricardo Marcondes. Regula¢io administrativa i luz da Constitui¢io Federal. Sio Paulo:
Malheiros, 2011. p. 280.

197 COELHO, F4bio Ulhda. Reforma do Estado e Direito Concorrencial. In: SUNDFELD, Carlos Ari.
Direito administrativo econémico. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 190-191.

198 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 253-254.

199 GOMES, Filipe Lobo. Regulagio estatal e o pré-sal: por uma proposta de modelagem institucional
voltada a promocio do direito fundamental ao desenvolvimento econémico mediante a otimizacéio
dos contratos de partilha de producio. 207 f. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pos-Graduagao em Direito, 2015. p. 21
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O surgimento desse novo panorama acompanhou, em grande parte, o
desenvolvimento dos diversos debates travados pelos estudiosos do sistema econdmico,
de tempos em tempos, a respeito da relacdo tradicionalmente mantida entre a atuagdo
estatal e a iniciativa privada, em especifico, a questao dos limites que deveriam balizar a

interferéncia estatal sobre as estruturas de mercado?%.

Existiu, portanto, uma preocupacdo manifestada, de forma crescente, pelos
economistas acerca da necessidade de compreender essa relacdo entre Estado e iniciativa
privada, ainda mais quando se notou o adensamento desse fendmeno em meados a
respeito do adensamento do fendomeno associada a essa faculdade transformada atribuida
ao Direito e ao Estado, mediante o surgimento de legislagdes e institutos juridicos
destinados a permitir a intervengao estatal em face da atividade econdmica explorada

pelos particulares — especificamente no final do século XIX e nos Estados Unidos®°!.

Dai entdo ¢ que se pode comecar a discutir a existéncia de uma “Teoria
Econdmica da Regulacdo” como modelo teérico destinado a justificar, a partir de estudos
realizados a partir da realidade econdmica, a intervencdo estatal sobre a atividade

econdmica explorada pela iniciativa privada®®?.

Vale destacar, por um lado, que a “Teoria Econdmica da Regulagdo” estd
geralmente associada ao debate travado pelos economistas norte-americanos sobre o
papel que o Estado tem exercido perante o mercado desde a fundagdo de um modelo
econdmico de livre mercado, naquele contexto social € econdmico, sob as bases classicas
do liberalismo econdmico, visto que se tratava de um claro desdobramento da revolugao

industrial irrompida no final do século XIX?%,

200 Calixto Salomdo Filho reconhece que, antes de buscar uma abordagem juridica a respeito de tal tematica,
existiu uma tendéncia economica de procurar entender quais seriam as bases teoricas que seriam necessarias
a compreensdo do “funcionamento do Estado na economia”, ou seja, a dita regulagdo estatal da economia.
Cf. SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econdmica — principios e fundamentos
juridicos. 2 ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 22.

201 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulag¢io e concorréncia nos setores de infraestrutura:
analise do caso brasileiro a luz da jurisprudéncia do CADE. 437 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, 2012. p. 26.

202 SEIXAS, Luis Felipe Monteiro. Tributa¢io Indutora e Analise Econdémica do Direito: uma

investigacio critica. 229 f. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Ciéncias
Juridicas, Programa de P6s-Graduagdo em Direito, 2017. p. 68.

203 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regula¢iio e concorréncia nos setores de infraestrutura:
analise do caso brasileiro a luz da jurisprudéncia do CADE. 437 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, 2012. p. 44.



75

Um evidente exemplo que tradicionalmente ¢ identificado na andlise realizada
pelo debate norte-americano adveio com o surgimento da primeira agéncia reguladora
norte-americana — a Interestate Commerce Commision, cuja criagdo remonta ao
longinquo periodo iniciado apds o ano de 18872°*. Dai porque, inclusive, se diz que a
discussao realizada pelos norte-americanos ¢ conduzida por uma longa experiéncia

observado pelo largo intervalo temporal geralmente colocado em evidéncia®®.

Em resumo, a Teoria Econdmica da Regulacdo terd a incumbéncia essencial de
estabelecer as justificativas necessarias para distribuir as repercussdoes advindas da
atividade regulatoria — seja para obter os resultados positivos; seja para arcar com 0s
resultados negativos. Logo, tal enfoque pretende ndo apenas entender a forma pela qual
o Estado procedera ao exercicio da regulagdo, mas também os efeitos que serdo gerados
frente as transagdes de mercado, sobretudo no que se refere a alocacao dos bens e recursos

economicos distribuidos entre os agentes individuais>®®.

E importante observar, assim, que a teoria econdmica assumiu papel
relevantissimo para estabelecer as balizas regulatorias colocadas a frente da atuacdo
estatal — ora permitindo um avango maior diante do mercado, ora reduzindo mais a esfera

de intervencao estatal frente as relagdes econdmicas.

Isso aconteceu justamente quando as estruturas de mercado evoluiram de forma
bastante avancada para alcancar uma complexidade tal que jamais havia sido alcancada.
Foi em tal periodo que o idealismo da “mao invisivel” de Adam Smith comegou a perder
espaco para as imperfeicdes decorrentes do funcionamento espontaneo, livre e

207

desimpedido do mercado””’. O poder de mercado comecgou a se concentrar cada vez mais

sob a titularidade dos agentes que participavam das relagdes econdmicas, permitindo, em

204 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regula¢io e concorréncia nos setores de infraestrutura:

analise do caso brasileiro a luz da jurisprudéncia do CADE. 437 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, 2012. p. 44.

205 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (coord.). Regula¢io econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 13.

206 STIGLER, George. A Teoria da Regulagdio Econdmica. Tradugdo: Emerson Ribeiro Fabiani. In:
MATTOS, Paulo (coord.). Regulagio econdomica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo:
Editora 34, 2004. p. 23.

207 Em conhecido trecho de sua obra “a Riqueza das Nagdes”, Adam Smith defende que o individuo

geralmente exerce as suas capacidades particulares “apenas para o seu proprio ganho, e nisto, como em
muitos outros casos, ¢ s0 levado por uma mao invisivel a promover um fim que ndo era parte de sua
intengdo”, de modo que “seguindo o seu interesse, ele frequentemente promove o da sociedade mais
efetivamente do que quando realmente pretende promové-la”. Cf. SMITH, Adam. A riqueza das nacées:
uma investigacdo sobre a natureza e as causas da riqueza das nacdes. Traducdo: Norberto de Paula
Lima. 4 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2017. p. 251-252.
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consequéncia, o avango de uma tendéncia conduzida pela monopolizagao crescente dos
setores ¢ da imposi¢cdo abusiva de comportamentos anticompetitivos cometido pelos

agentes?%®,

Nesse primeiro momento — entre o final do século XIX até a primeira metade do
século XX, o avanco da atuacdo estatal sobre as relagdes econdmicas conduzidas
livremente no mercado comegou a assumir um papel maior de destaque, principalmente
naqueles setores econdmicos em que havia um maior volume de transagdes de bens e
recursos econdmicos e, por consequéncia, um maior desempenho dos agentes
econdmicos, se considerados individualmente (monopolios) ou em grupos (oligopdlios),
tais como petréleo, transportes (ferroviario, rodovidrio e aeroviario), energia elétrica,

telefonia, mercado financeiro, dentre outros>’.

A justificativa primordial para esse avango inicial — que ganhou corpo a partir
da década de 1930 até o final da década de 1970 — seria a de que essas imperfei¢coes
atribuidas ao funcionamento do mercado deveriam ser submetidas a mecanismos estatais
de fiscalizagdo e controle destinados a obter a promoc¢ao do bem-estar social, mediante a

corre¢do das denominadas “falhas de mercado™?!°.

Cuida-se do periodo denominado por Ha-Joon Chang de “Era da Regulacdo”
(Age of Regulation), no qual houve uma verdadeira intensificagdo das atividades
regulatérias, tanto em termos de alcance, como também em profundidade, tendo
acompanhado, de certo modo, o avango das politicas econdmicas destinadas a

publicizagdo de setores e ao aumento do gasto publico?'.

Esse processo de expansdo da funcdo regulatéria estava associado, por
consequéncia, aos impactos gerados por discussoes voltadas a construcao de um enfoque

tedrico baseado na “Economia do Bem-Estar” — cujas bases foram desenvolvidas

208 SEIXAS, Luis Felipe Monteiro. Tributa¢io Indutora e Anilise Econdmica do Direito: uma
investigacao critica. 229 f. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Ciéncias
Juridicas, Programa de P6s-Graduagdo em Direito, 2017. p. 72-73.

209 SEIXAS, Luis Felipe Monteiro. Tributacio Indutora e Analise Econdmica do Direito: uma
investigacfo critica. 229 f. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco, Centro de Ciéncias
Juridicas, Programa de P6s-Graduagdo em Direito, 2017. p. 73.

210 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulagio econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 13-14.

211 CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation, Cambridge Journal of Economics, v.
21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p. 704-705.
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tradicionalmente por Arthur C. Pigou?!?

. A construgdo desse aporte tedrico terminou
abrangendo, por consequéncia, as teses desenvolvidas acerca dos “bens publicos”, das
“externalidades” e dos “monopolios naturais” 23, todos estes fendmenos entendidos, a

principio, a partir da no¢do de “falha de mercado™?'“.

Partindo desse contexto, € que esses tedricos foram responsaveis por fundar o
corpo teorico dedicado ao estudo da regulagdo sob a premissa de que ela seria a resposta
a uma demanda do coletivo por corre¢do de praticas de livre mercado ineficientes e, até

mesmo, nao equitativas — aquela comumente denominada de “Teoria do Interesse

Pablico™?".

Muito embora tenham sido desenvolvidas criticas, por vezes, pertinentes ao

desenvolvimento das primeiras ideias concebidas sobre a existéncia de uma “teoria

99217

econdmica da regulacio”?!® fundada na concepgdo de “falhas de mercado”?!’, seria de

enorme ingratiddo deixar de reconhecer a evidente contribuicdo promovida com os

218.

estudos desenvolvidos pelos tedricos dos interesse publico”'®: a de que o mercado

212 CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation, Cambridge Journal of Economics, v.
21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p. 706.

213 CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation, Cambridge Journal of Economics, v.
21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p. 706-707.

214 Ha-Joon Chang afirma que, apesar dessa visdo centralizada, a principio, no combate as “falhas de
mercado”, os paises em desenvolvimento buscaram implementar, em tal periodo, uma politica economica
e regulatoria destinada a concretizar uma agenda desenvolvimentista, mediante a modernizacdo das
matrizes econdmicas estabelecidas em seus mercados. Cf. CHANG, Ha-Joon. The economics and politics
of regulation, Cambridge Journal of Economics, v. 21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p. 708.

215 POSNER, Richard. Teorias da Regulagdo Econdmica. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regula¢io
econémica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 50-51.

216 Aqui se utiliza a concepgdo de “teoria econdmica da regulagdo” como uma ideia de abordagem
econdmica ampla desenvolvida a respeito da fungdo regulatoria atribuida ao Estado, e ndo exclusivamente
aquela referenciada as ideias inauguradas por George Stigler sobre tal tematica — e denominada também de
“Teoria Economica da Regulagdo”.

217 No plano da macroeconomia, Milton Friedman — e sua teoria monetarista — desenvolveu um pensamento
teorico destinado a desestruturar as premissas tedricas construidas com as politicas keynesianas na esfera
macroecondmica, George Stigler foi quem liderou o movimento neoclassico voltado a desconstruir os
pressupostos dos teoricos do interesse publico a respeito do funcionamento regulado dos mercados. Cf.
COUTINHO, Diogo. Direito ¢ Economia Politica na regulacio dos servicos publicos. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014. p. 38.

218 Os tedricos do “Interesse Publico” defendiam que o funcionamento dos mecanismos colocados a

disposicao da regulagdo estatal envolvia a participagao de trés atores: o cidaddo, que deseja a realizacdo de
politicas regulatdrias adequadas com os seus interesses; 0s grupos de interesses (grupo de cidadaos que
estdo numa posi¢ao sensivel frente a determinadas politicas e, por isso, possuem interesses definidos quanto
a elas), que buscam influenciar o ente estatal para que as politicas regulatorias lhe afetem de forma mais
benéfica; e o regulador, que geralmente é visto como uma autoridade publica bastante esclarecida, dotada
de credibilidade e capaz de sopesas os interesses conflituosos, de modo a propor a melhor politica
regulatoria para equalizar as pretensoes de todos os cidaddos. Essa capacidade decorria exatamente da
aptidao do regulador a identificar as falhas e imperfeigdes existente no mercado, especialmente aqueles
empecilhos que comprometem o fluxo de informagdes compartilhadas entre os agentes, bem como o grau
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apresenta disfuncionalidades, que poderao ser mitigadas por meio da intervengao estatal

promovida em suas estruturas’'’.

Até porque, como demonstrado no capitulo anterior, o mercado necessita de que
o Direito intervenha para construir o suporte institucional adequado ao seu
funcionamento. Os custos de transagdo associados as transagdes econdmicas dependerao,
portanto, de uma acdo regulatoria adequada, de modo que a liberdade de iniciativa
econdmica seja garantida a todos os agentes envolvidos, na busca da melhor alocagdo dos

bens e recursos escassos distribuidos por toda a comunidade.

Por tal razao, ¢ que existem aqueles que adotam o conceito de regulacdo como
aquele conjunto de normas, regras e procedimentos, que geralmente estdo associados as
instituicdes estatais responsaveis por manejar esses aparato instrumental, ao qual o Estado
recorre para modular os incentivos € impor restrigdes com 0s quais operam 0s agentes
econdmicos, buscando, por consequéncia, corrigir as imperfeicdes ocasionadas pela

existéncia de falhas de mercado??.

Para entendermos a questao tradicional das falhas de mercado, utilizaremos, por
razdes logicas, a ldgica inversa que permite vislumbrar a existéncia de um equilibrio
perfeito no funcionamento das estruturas de mercado: o estado de concorréncia perfeita
dos fatores de producdo e de demanda se igualam, de tal maneira que a quantidade de

r

consumidores dispostos a consumir ¢ exatamente igual a quantidade de empresarios

dispostos a ofertar no mercado??'.

Nesse cenario, a interacdo sob a plena liberdade de escolha e disposi¢cdo das

informagdes econdmicas leva ao equilibrio de mercado. Nao ha como nenhum dos fatores

de concorréncia estabelecido entre eles, vocagdo que o habilitaria a buscar a corregdo dessas inconsisténcias
e externalidades. Cf. COUTINHO, Diogo. Direito e Economia Politica na regulacio dos servicos
publicos. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 43.

219 COUTINHO, Diogo. Direito e Economia Politica na regula¢iio dos servicos publicos. Sio Paulo:
Saraiva, 2014. p. 38.

220 pPINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 255.

21 ARAUJOR JUNIOR, Ari Francisco de; SHIKIDA, Dijissey Shikida. Microeconomia. In: TIMM,
Luciano Benetti (Org.). Direito e Economia no Brasil. 2 ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 57.
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envolvidos (consumidores e empresarios) influenciarem a precificagcdo dos bens e

recursos econdmicos em tal estado de coisas???.

Em tal contexto, reconhece-se que, inclusive, a concorréncia entre os agentes
econdOmicos se estabelece de forma perfeita nas estruturas de mercado, no qual o sistema
econdOmico ¢ praticamente “for¢ado’ a apresentar uma 6tima alocagao de bens e recursos

econdmicos, independentemente de fatores externos>%,

Acontece que tal estado de funcionamento somente ¢ alcancado se forem
verificadas a presenca de condicdes especificas nas estruturas do mercado: (a) auséncia
de barreiras ao ingresso dos agentes econdmicos, inexistindo custos diferenciados a serem
suportados pelos particulares interessados, assim como os competidores ja estabelecidos
também nao sejam afetados; (b) homogeneidade dos produtos ofertados no mercado, de
modo que o unico dado informacional considerado sera apenas a precificagao dos bens e
recursos, nao havendo distingdes entre os fatores de produgdo atribuidos aos
competidores; e (c) a livre circulagcdo de informagdes entre os agentes econdmicos, para
que estes sejam capazes de optar pela melhor decisdo possivel sem que tenham de assumir

custos para obter essas informagdes>>*.

Como a precificagdo termina sendo o dado de relevancia para examinar a
existéncia de um cendrio equilibrado de mercado®?, dificilmente existira algum agente
econdmico com poderio econdmico suficiente para alterar essa logica de equilibrio, caso
deseje impor uma politica de precos especifica — e desvinculada daquela construida pelos

demais concorrentes?2.

Acontece que, conforme ja apontado, esse estado de mercado ndo existe na

realidade pratica do sistema econdmico. Trata-se de um modelo verdadeiramente baseado

22 ARAUJOR JUNIOR, Ari Francisco de; SHIKIDA, Dijissey Shikida. Microeconomia. In: TIMM,
Luciano Benetti (Org.). Direito e Economia no Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 57.

22 MACEDO, Bernardo; VIEGAS, Cldudia. Falhas de mercado: causas, efeitos e controle. In: SCHAPIRO,
Mario Gomes (Coord.). Direito Econdmico Regulatorio. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVLaw), 2010. p. 81.

224 MACEDO, Bernardo; VIEGAS, Claudia. Falhas de mercado: causas, efeitos e controle. In: SCHAPIRO,
Mario Gomes (Coord.). Direito Econdmico Regulatério. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVLaw), 2010. p. 81.

225 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 55.

226 MACEDO, Bernardo; VIEGAS, Claudia. Falhas de mercado: causas, efeitos e controle. In: SCHAPIRO,
Mario Gomes (Coord.). Direito Econdmico Regulatério. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVLaw), 2010. p. 82.
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em intencdes ideais, mas, em contrapartida, absolutamente desvinculado do aspecto

empirico manifestado pelas estruturas de mercado®*’.

Nada obstante a tal irrealismo, existe evidente utilidade na analise desse estado
ideal e das condigdes pelas quais ele podera se reproduzir: a uma, as condigdes de
equilibrio poderao auxiliar na analise dos diferentes mercados distribuidos pelos diversos
sistemas sociais, alguns mais compativeis, outros menos compativeis; a duas, essas
condi¢des poderdo servir de parametro para que seja estruturas politicas regulatérias

destinadas a alcancar esse estado de equilibrio®?®.

Sem essas condigdes ideais — que ¢ o comum, o mercado termina concebendo
arranjos intermediarios utilizados para responder a auséncia dessas circunstancias,
reduzindo a utilidade esperada das transagoes, fazendo prevalecer, por consequéncia, o

resultado dessas imperfei¢des — as ditas “falhas de mercado™?%’.

Justifica-se, a partir de entdo, a atividade regulatéria do Estado que devera ser
empreendida visando buscar garantir que o mercado retorne aquele estado de equilibrio
vislumbrado no plano ideal**°. Afinal, cada funcdo, tipo, escopo e forma de regulagio

dependera necessariamente da falha de mercado que busca neutralizar e da natureza da

repercussio ineficiente que ela ira causar no mercado?®*!.

Dito isso, cabe especificar quais sdo aquelas tradicionais disfungdes associadas

232

ao funcionamento inadequado do mercado Com efeito, a primeira disfungdo

227 Partindo dessa percepgdo, Armando Castelar Pinheiro € Jairo Saddi acabam reconhecendo que “as

condigdes para a existéncia de concorréncia perfeita sdo, porém, muito fortes e dificilmente encontradas
em sua completude na pratica. Ninguém discorda disso”. Cf. PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo.
Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 61.

228 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Traducdo: Luis Marcos Sander, Francisco
Aratjo da Costa. 5 ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 60-61.

229 MACEDO, Bernardo; VIEGAS, Cl4udia. Falhas de mercado: causas, efeitos e controle. In: SCHAPIRO,
Mario Gomes (Coord.). Direito Econémico Regulatorio. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVLaw), 2010. p. 82.

230 STIGLITZ, Joseph. Economics of the public sector. 3 ed. New York/London: W.W Norton &
Company, 2000. p. 77.

231 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 258.

232 Em termos econdmicos, é possivel reconhecer a existéncia de falhas de mercado se justifica a partir dos
resultados geralmente associados a discussdo promovida a respeito dos obstaculos identificados nas
estruturas de mercado para se alcangar o seu estado 6timo, conforme o critério de eficiéncia de Pareto,
sendo utilizado, em tal método, a tradicional ferramenta da analise do equilibrio parcial ou geral do sistema
economico. Cf. FIANI, Ronaldo. Teoria da Regulacio Econémica: Estado Atual e Perspectivas
Futuras. Teoria Politica e Instituicoes de Defesa da Concorréncia. Brasilia: Instituto de Economia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2008. Disponivel em:
http://www.ie.uftj.br/gre/pdfs/teoria_da regulacao economica.pdf. Acesso em: 10/07/2019.
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geralmente abordada pelos economistas consiste no reconhecimento de que uma parcela
elevada de poder de mercado pode ser assumida de forma individual (monopolios) ou de
modo coletivo (oligopolios) pelos agentes econdmicos envolvidos no segmento

econdmico em evidéncia®3.

Essa falha de mercado geralmente esta associada a estrutura imposta na realidade
empirica analisada: deve haver uma atomizag¢do dos agentes econdmicos envolvidos,
tanto de compradores, como de vendedores, devendo ser evitada, a principio, a existéncia

de concentragio em alguma dessas posi¢des?>*.

Nessas situacdes, o critério de relevancia utilizado para avaliar a existéncia de
estrutura monopolista ou oligopolista corresponde ao grau de influéncia que o detentor
do poder econdmico pode exercer perante o mercado — a aptidio de modular a
precificagdo acima do custo marginal, sobretudo nos precos que ele podera praticar nas

transacdes econdmicas eventualmente efetivadas®*>.

No sentido inverso, com a reducao do poder de mercado e o estabelecimento de
uma maior competitividade entre os agentes, o preco dos produtos tende a se equalizar
com o custo marginal da produgdo. Por consequéncia, o beneficio marginal decorrente
das transagdes tende a se aproximar com o resultado marginal da produgdo, de tal maneira

que os consumidores e os produtores sdo igualmente beneficiados em seus interesses>*°.

Nesse ponto, cabe ao Estado intervir diretamente em tais estruturas visando
assegurar a competitividade do mercado em que existe concentragdo de participacao do
mercado (Market Share). E o papel que é tradicionalmente atribuido as institui¢des
estatais responsaveis pela conducdo das politicas de defesa da concorréncia, ora
promovendo a desconcentragdo empresarial, ora coibindo a realizagdo de praticas

anticompetitivas®’.

233 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Tradugdo: Luis Marcos Sander, Francisco
Aratjo da Costa. 5 ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 61

234 NUSDEOQ, F4bio. Curso de economia: introducio ao direito econémico. 4 ed. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 149.

235 NUSDEO, Fébio. Curso de economia: introdugiio ao direito econdmico. 4 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 149.

236 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Traducfo: Luis Marcos Sander, Francisco
Araujo da Costa. 5 ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 61.

237 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 262.
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Nada obstante, ndo se pode deixar de reconhecer que existem modelos
produtivos cujas caracteristicas impedem a acomoda¢do de diversos produtores em
regime de ampla concorréncia. O critério de eficiéncia, em tais situagdes, conduz a
conclusao de que seria mais adequada existéncia de um tUnico agente produtor. Isso
acontece porque essa modalidade de estrutura de mercado ndo comporta a coexisténcia
de um grupo diverso de agentes econdmicos que operam em segmentos de escala e escopo

de maneira verdadeiramente eficiente®.

Logo, esses segmentos do mercado geralmente estdo associados a modelagens
produtivas que exigem, mesmo antes do inicio da atividade economica, a disposicao de
elevados investimentos no estabelecimento da infraestrutura bésica para iniciar a

operacio da atividade?’.

Sendo assim, a exigéncia de que elevados aportes de investimentos sejam
realizados pelos agentes interessados termina estabelecendo um conflito entre a exigéncia
de um grau de competividade na exploracao dessa atividade, mediante a existéncia de um
numero elevado de agentes, e a principal consequéncia pretendida com a imposi¢ao desse
grau de concorréncia, a partir da diminuicdo dos custos de producdo destinadas a

viabilizar as transacdes econdmicas>*.

Nessas situagdes, a oferta dessa capacidade produtiva somente se justificada na
hipétese de existir uma demanda igualmente estabilizada®*!. Evidentemente, a imposicio
de um maior numero de produtores pode acabar tornando invidvel a exploragdo desse tipo
de atividade econdmica, por impossibilitar a amortizagdo dos altos investimentos ja

realizados®*2.

282 MACEDO, Bernardo; VIEGAS, Claudio. Falhas de mercado: causas, efeitos e controle. In: SCHAPIRO,
Mario Gomes (Coord.). Direito Econdmico Regulatoério. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVLaw), 2010. p. 100.

239 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 263.

240 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 263.

241 SANTOS JUNIOR, Fernando Lucena Pereira dos. Imunidade reciproca e livre concorréncia:
consideracdes acerca de sua fruicio por empresas estatais. 127 f. Dissertacdo (Mestrado) — Curso de
Direito, Programa de P6s-Graduagdo, Mestrado em Direito Constitucional, Universidade Federal do Rio
Grande do Norte. p. 84.

242 MACEDO, Bernardo; VIEGAS, Claudia. Falhas de mercado: causas, efeitos e controle. In: SCHAPIRO,
Mario Gomes (Coord.). Direito Econémico Regulatério. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVLaw), 2010. p. 100.
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Por se tratar de monopdlios naturalmente estruturados no mercado, em fungao
das condi¢des especificas subjacentes a atividade econdomica a ser explorada, a
intervengdo estatal deve buscar a reproducdo daqueles resultados que poderiam ser
tipicamente alcancados caso fosse possivel estabelecer um estado de competividade,

mesmo quando existe apenas um Uinico agente produtor>*.

Adentrando na questdo dos bens econdmicos de natureza publica, cabe
especificar dois aspectos tradicionalmente atribuidos tal categoria de mercadoria: (a) a
possibilidade de consumo nao rival, sendo possivel que este seja usufruido por um
terceiro sem que o consumidor efetivo possa dele usufruir também; e (b) a possibilidade
de consumo nao exclusivo, quando a hipdtese de exclusdo de um consumidor pela sua
impossibilidade de pagar sdo excessivamente elevados ou sequer podem ser precisados

adequadamente®*,

Nessas situacdes, a logica reversa ¢ que facilita a fruicdo indiscriminada desse
servigo sem que exista um ganho marginal efetivo: o custo adicional de inclusdo de um
consumidor ndo pagante ¢ praticamente inexistente. Dai que surge o problema dos

99, <6

consumidores “caroneiros”: “eles esperam se beneficiar do pagamento feito por outrem

sem qualquer custo para si mesmo”.24°

Logo, os beneficios decorrentes das transagdes realizadas para permitir a
alocagdo desse tipo de bem terminam sendo inexistentes. Nem os consumidores sdo

incentivos a compra-los, assim como os produtores ndo sdo estimulados a produzi-los?*S.

Em funcdo de tal falha de incentivo, o Estado geralmente ¢ compelido a adotar
duas provaveis politicas de correcdo: (a) subsidiar a produgdo desse tipo de mercadoria,
direta ou indiretamente, por meio da iniciativa privada; ou (b) assumir a prestacao direta

desse tipo de servigo por meio da despesa publica®’.

243 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 263.

24 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Traducdo: Luis Marcos Sander, Francisco
Aratjo da Costa. 5 ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 63.

245 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Traducfo: Luis Marcos Sander, Francisco
Araujo da Costa. 5 ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 63.

246 MACEDO, Bernardo; VIEGAS, Claudia. Falhas de mercado: causas, efeitos e controle. In: SCHAPIRO,
Mario Gomes (Coord.). Direito Econdmico Regulatério. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVLaw), 2010. p. 99.

247 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Traducio: Luis Marcos Sander, Francisco
Araujo da Costa. 5 ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 63.
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Com relagdo aos efeitos gerados a partir de um determinado comportamento
econdmico, ¢ possivel identificar a imperfei¢cdo do mercado quanto a alocagdo adequada
dos resultados oriundos desse comportamento, quando se observa a repercussao externa

desses efeitos. Ou seja, quando existem externalidades?*®.

Em certas situagdes, os beneficios de uma determinada transagdao poderao
repercutir em favor de terceiros, que ndo estdo envolvidos diretamente em tal relagdo;
assim como os custos dessa mesma transacao poderao transcender a esfera individual de

cada um dos agentes envolvidos em tal relagdo econdmica®®’.

Diz-se que existe uma externalidade positiva na primeira situagdo relatada,
enquanto que a segunda situacdo relatada seria um inegavel exemplo de externalidade
negativa. Em ambas as situagdes, sejam efeitos negativos ou positivos, existe uma
inequivoca perda de eficiéncia identificada na transagio que originou a externalidade®*,
na medida em que nem os custos, tampouco os beneficios foram adequadamente

internalizados pelos agentes responsaveis por esses efeitos externos.

A vista disso, cabera decidir se ¢ adequada a interveng@o estatal para buscar a
internalizacdo dos custos refletidos sobre a comunidade por meio das transacdes
realizadas no mercado. Essa discussao foi abordada no célebre debate travado por
Ronaldo Coase (o problema do custo social) e Arthur Pigou (a economia do bem estar),
tendo a divergéncia se centralizado em definir qual seria o melhor mecanismo para se
alcancar a melhor solucao desse impasse: se a resolugcdo do problema deveria ocorrer por
meio da definicdo das causas e, consequentemente, intervengdo estatal; ou por meio da

cooperacio entre os agentes envolvidos?!.

248 ARAUJOR JUNIOR, Ari Francisco de; SHIKIDA, Dijissey Shikida. Microeconomia. In: TIMM,
Luciano Benetti (Org.). Direito e Economia no Brasil. 2 ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 67.
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Juridicas, Programa de P6s-Graduagdo em Direito, 2017. p. 80.

231 Ronald Coase assim definiu a problematica discutida a respeito de tal temética: “Este artigo se preocupa
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cuja fumaca tem efeitos prejudiciais sobre aqueles que ocupam propriedades vizinhas. A analise econdmica
de tal situagdo ¢ usualmente feita em termos de uma divergéncia entre o produto privado e o produto social
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of Welfare. Esse tipo de analise parece ter levado a maioria dos economistas a concluir que seria desejavel
tornar o proprietario da fabrica responsavel pelos prejuizos causados aos prejudicados pela fumaga; ou
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Por fim, mas ndao menos relevante, cumpre destacar a imperfeicdo de
funcionamento associada a incompletude das informagdes sobre o custo marginais € os
beneficios marginais relacionadas as transagdes realizadas no mercado e que sdo

disponibilizadas aos agentes econdomicos?>2.

A possibilidade de que o mercado venha a escamotear informagdes relevantes
para os agentes ¢ mais comum do que se poderia cogitar, como se pensava no periodo
classico?®. Por vezes, o grau de auséncia de informagdes é tamanho que chega a ser fator
impeditivo de que as transagdes potencialmente vidveis nao sejam realizadas em tal

ambiente de incerteza®*.

Nessas situagdes, os proprios agentes econdomicos poderdo adotar
comportamentos destinados a reduzir a distribui¢do assimétrica de informagdes, como
também podera o Estado intervir para assegurar a existéncia de um equilibrio
informacional a ser fruido por todos os atores envolvidos nas relagdes estabelecidas por

meio das estruturas de mercado?>.

Enfim, alguma dessas imperfeicdes de funcionamento estardo presentes, em
menor ou maior grau, nas estruturas de mercado estabelecidas em cada contexto politico
e social analisado. Partindo dessas circunstancias, ¢ que se podera pensar em solugdes
estruturais a serem adotados para corrigir esses mecanismos falhos; e se as proposi¢des

apresentadas serdo eficientes na busca da corre¢do dessas falhas.

Logo, a necessidade de readequacdo persiste e cabe aquele que se dedica ao
estudo da regulacdo estatal adotar analiticamente a melhor op¢ao possivel. Dai que se

destaca o papel da intervengdo estatal nas estruturas de mercado para buscar a correcao

presumivelmente, de outras areas em que a emissdo de fumaga tivesse efeitos nocivos sobre terceiros).
Minha opinido ¢ de que os cursos de agdo sugeridos sdo inadequados porque conduzem a resultados que
ndo necessariamente, ou mesmo nem geralmente, sdo desejaveis” [...]. Cf. COASE, Ronald. O problema
do custo social. Tradu¢do: Heloisa Gongalves Barbosa. In: COASE, Ronald. A firma, o mercado e o
direito. Tradugdo: Heloisa Gongalves Barbosa. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 97.
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dessas falhas de funcionamento, desde que “cercadas das cautelas indispensaveis para

limita-la ao estritamente necessério, a fim de suprir as disfun¢des maiores do sistema’?¢.

43. A REGULACAO ESTATAL COMO GARANTIA INSTITUCIONAL DE
CONCRETIZACAO DA CONSTITUICAO ECONOMICA: O DESENHO
INSTITUCIONAL DA INTERNVECAO ESTATAL SOB O ENFOQUE DA ORDEM
CONSTITUCIONAL ECONOMICA

Nao ¢ dificil notar que, diante de todo esse forte ceticismo acerca da efetiva
utilidade das politicas regulatérias para aperfeicoamento dos mercados®®’, se iniciou uma
forte tendéncia de limitagdo cada vez maior as funcdes regulatérias que haviam sido

atribuidas anteriormente ao Estado?*%.

Por isso, ¢ que se diz que a “Era da Transi¢do” foi marcada justamente por
estabelecer um verdadeiro paradoxo regulatério: enquanto que as politicas regulatérias
ainda avangavam, como se ainda persistisse um efeito derradeiro do periodo anterior, a
tendéncia de implementacdo das metas de “desregulacdo” comecava a assumir um
destaque importante nas discussdes travadas no ambito da politica econdmica daquele

novo periodo®”’.

236 NUSDEOQ, Fabio. Curso de economia: introdug¢io ao direito econémico. 4 ed. Sao Paulo: Revista dos
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desenvolvimento, com exce¢do do leste e do sudeste asiaticos, que ja vinham implementando politicas
“boas”. Essa falta de crescimento, que se manifestou muitas vezes nas crises econdmicas do inicio do
decénio de 1980, evidenciou as limitagdes intervencionismo e do protecionismo antiquado”. Cf. CHANG,
Ha-Joon. Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva histérica. Traducdo:
Luiz Antonio Oliveira de Aratjo. Sdo Paulo: UNESP, 2004. p. 38.

2% OGUS, Anthony. Regulation Revisited. In: Public Law. 2 ed. London: Sweet & Maxwell, 2009.
Disponivel em: https://repub.eur.nl/pub/16031/A.%200gus,%20Regulation%20Revisited.pdf). Acesso
em: 19.07.2019. p. 335-336.
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Se existia, de um lado, um modelo regulatéorio de bastante amplitude e
intensidade que ainda era bastante robusto durante este periodo, também ja havia a
formacao de um crescente ceticismo criado sobre a utilidade efetiva da funcdo regulatoria
estatal, sobretudo pela identificagao de relevantes falhas de governo identificadas durante

a consolidacdo das politicas regulatorias>®’.

Em fungdo disso, € que se observou, a partir de década de 1970, uma efetiva
modificacdo relevante nos paradigmas adotados para a formacao dos arranjos regulatérios
geralmente utilizados nas politicas de intervengao estatal sobre as estruturas de mercado.
Sob tal contexto, além da importante contribui¢do promovida pelos debates realizados
nos espagos académicos, as crises economicas que eclodiram no cenario internacional
durante esse periodo contribuiram de forma providencial para a imposi¢ao de barreias

cada vez mais rigidas ao avanco da regulagio estatal®S!.

Esse cenério acabou gerando um amplo cenario de “desregulacdo” dos setores
econdmicos integrados ao mercado. Isso porque, “se a regulagdo favorecia os interesses
da industria, o movimento de desregulamentacdo seria contrario a esses interesses, pois
tinha como objetivo suprimir regras de regulacdo e introduzir mais concorréncia entre os

agentes econdomicos”?62,

A implementacdo da “agenda de desregulacdo” estaria associada, por
consequéncia, a desconstru¢do do cendrio de dominagdo que os agentes regulados

poderiam estar impondo contra os entes reguladores®®*.

Isso se daria, basicamente, mediante a ado¢do de duas preocupacgdes: (a) o
fortalecimento da capacidade dos proprios mecanismos internos do mercado em alcancar
a correcdo de suas imperfei¢des e, assim, gerar o equilibrio esperado — a valorizacao da
autorregulacdo; e (b) a busca pela redugao dos custos de transagdo dos agentes regulados,

ora compensando-os com a concessao de incentivos para assumir atividades economicas

260 OGUS, Anthony. Regulation Revisited. In: Public Law. 2 ed. London: Sweet & Maxwell, 2009.
Disponivel em: https://repub.eur.nl/pub/16031/A.%200gus,%20Regulation%20Revisited.pdf). Acesso
em: 19.07.2019. p. 335-336.

261 COUTINHO, Diogo. Direito e Economia Politica na regula¢io dos servicos publicos. Sio Paulo:

Saraiva, 2014. p. 49.

262 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulagio econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 16.

263 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulagio econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 16.
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relacionadas a bens publicos ou monopolios naturais, ora reduzindo os entraves
regulatorios para facilitar a cooperacao entre os agentes e a realizagdo de novas transacdes

econdmicas®®,

Seja para suplantar as vicissitudes das politicas regulatorias, seja para evitar os
custos excessivos associados as atividades regulatdrias, a consolidacdo desse cenario
implementou um a efetiva re-liberalizacdo das estruturas de mercado, com a aprovagao
de propostas normativas destinadas a reduzir as restrigdes regulatorias ao livre
funcionamento do sistema econdmico — sobretudo, para facilitar o acesso e permanéncia
aos mercados fortemente regulados, ou seja, buscar garantir, a principio, mais
concorréncia e, consequentemente, mais eficiéncia em tais setores (aqueles relativos a

produgio de bens publicos e exploragio de monopélios naturais)?®>.

Tal panorama de transicdo terminou fazendo com que os Estados se
preocupassem, a partir de entdo, em redefinir o seu papel frente ao mercado. A
incumbéncia da atuacdo estatal certamente deveria ser outra. Em alguns setores, deveria
se promover a desregulagdo — com a redugdo de politicas regulatdrias. J4 em outros
segmentos, o Estado deveria abdicar da exploragdo de determinadas atividades
econdmicas — com a privatizagdo de suas estruturas. Disso, observa-se a existéncia de
alguns resultados foram positivos em alguns tipos de arranjos propostos, como também a
constatacdo de consequéncias efetivamente negativas. Ambas as experiéncias coexistiram

durante a “Era da Desregulagio”?%¢.

O fato ¢ que cada uma dessas conjunturas envolveu uma aplicacao diferente da
agenda de desregulacdo dos mercados. Nao héd duvida, segundo tal parametro, que os
fatores circunstanciais envolvidos durante esse processo de remodelagem certamente
contribuiram para a redefini¢ao da fun¢ao regulatdria atribuida ao Estado. Logo, o aspecto

conjuntural foi inegavelmente importante para a conformacao estabelecida para o Estado

264 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econdmica — principios e fundamentos

juridicos. 2 ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 29-30.

265 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulagio econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 50.

266 CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation, Cambridge Journal of Economics, v.
21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p. 715-716.
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Regulador na atualidade, até porque, “em todas essas historias ha importantes licdes a

serem aprendidas™?®’.

Com essa premissa, ¢ que se buscard identificar aquelas bases pelas quais se
fundou a consolidagao de um verdadeiro “Estado Regulador” no contexto brasileiro. Esse
cenario que, embora tenha relagdo com o debate da regulagdo econdémica no cenario
norte-americano e europeu, certamente se distingue do contexto subjacente a discussdo

teorica conduzida em tais conjunturas.

4.3.1. O panorama: as politicas de liberalizacao (desregulacao e desestatizacao) no

cenario economico da atualidade e a formacao do Estado Regulador do Brasil

Mais relevante do que buscar a politiza¢ao do debate relacionada a formagao do

Estado Regulador no Brasil®®, ¢é

necessario tentar compreender como o contexto
conjuntural subjacente influenciou no desenrolar de tal processo, conforme ja antecipado

na secao acima.

Mesmo porque, as duras criticas concebidas contra o fenomeno da liberalizagao
econdmica foram conduzidas sob a premissa de que a desconfianga estabelecida em face
da regulagdo estatal ndo considerava, de modo efetivo, a abrangéncia e a intensidade do
contexto institucional no qual estavam inseridas as politicas regulatérias empiricamente

examinadas®®’.

267 MOTTA, Ronaldo Seroa; SALGADO, Lucia Helena. Introdugdo. In: MOTTA, Ronaldo Seroa;
SALGADO, Lucia Helena (Org.). Marcos regulatorios: o que foi feito e o que falta fazer. Rio de Janeiro:
Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada, 2005. p. 13.

268 De um lado, existem aqueles que desferiram severas criticas a formatagdo do Estado Regulador apds a

promulgacdo da Constituicdo Federal, na medida em que todas as declaragdes de direitos, garantias e
liberdades individuais presentes no texto constitucional acabaram “engolidas pela maquina interventiva,
monopolista, cartorialista e paternalista, imaginada para o Estado brasileiro”. Todas essas diversas
modalidades de interferéncias estatais no sistema economico obstaculizariam o “progresso que a
redemocratizacdo deveria ter varrido com o autoritarismo que permitiu que se acumulassem”. Cf.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Estado e a economia na Constituicdo de 1988, Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, a. 26, n. 102, pp. 5-20, abr./jun., 1989. p. 16. ;19. Por outro lado, ha
aqueles que houve uma verdadeira “fragilizacao” do Estado Social no Brasil desde as Constituigdes
Federais anteriores. Isso porque o modelo do “Welfare State” estaria sendo substituido por um padrao
estatal mais reduzido, de modo a afastar o padrdo de intervengao estatal outrora desenhado, por razdes mais
ideoldgicas e econdmicas, do que por outros fatores, ja que esse modelo seria “fruto de uma ideologia
neoliberal”. Cf. CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Consideragdes sobre incentivos fiscais e
globalizacdo. In: ELALI, André; MARTINS, Ives Gandra da Silva; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes
(Coord.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo:
MP Editora, 2007. p. 169-170.

269 FIANI, Ronald. Afinal, a quais interesses serve a regulacio?, Economia e Sociedade, Campinas, v. 13,
n. 2 (23), pp. 81-105, jul./dez. 2004. p. 98.
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E esse fator acabava por reduzir substancialmente a utilidade dos modelos
desenvolvidos sob tal pressuposto, especialmente quando fossem utilizados na analise dos
processos concretos de regulacao estatal do mercado. Na verdade, as proprias andlises
empiricas demonstravam, em contrapartida, que a captura das estruturas regulatorias nao
se apresenta de forma tao frequente quanto se pensa, justamente porque o fator politico e
conjuntural exerce um papel relevante nas decisdes estatais adotadas em termos de

politicas regulatorias?®.

Somente quando se considera esses elementos conjunturais acerca do fator
institucional envolvido na regulacao econdmica ¢ que se pode chegar ao resultado de
captura das estruturas regulatorias, de regras contrarias aos interesses dos entes regulados
ou de conflito entre diversos o6rgios reguladores®’’!. O que se observa, em termos
objetivos, ¢ que a complexidade dos interesses contrapostos em dialogo
institucionalmente formado pelos grupos de pressdo termina influenciando diretamente

na tessitura das politicas regulatorias®’2.

Vale salientar, inclusive, que o proprio Richard Posner ja defendia a falta de
sustentacdo logica do ceticismo radical de George Stigler ao excluir a possibilidade de
que a sociedade pudesse organizar “instituigdes que capacitem consideracdes genuinas
de interesse publico a influenciar a formacao de politicas publicas”. Um exemplo dessa
excecdo seria a propria configuracdo de um “Judicidrio Independente” na Constituicdao
Americana. Isso aconteceria porque, em alguns assuntos, o grupo de interesse responsavel
por pressionar os agentes politicos seria constituido por toda a coletividade, circunstancia
que debilitaria certamente o conceito de grupo de interesse por “implodi-lo dentro da

teoria do interesse publico’™">.

Por isso, é que o proprio Sam Peltzman®’*, ao reformular as bases da teoria

econdmica da regulagdo, afirma que este corpo tedrico, apesar de sugerir, em

29 FIANI, Ronald. Afinal, a quais interesses serve a regulacio?, Economia e Sociedade, Campinas, v. 13,
n. 2 (23), pp. 81-105, jul./dez. 2004. p. 98.

271 FIANI, Ronald. Afinal, a quais interesses serve a regulacio?, Economia e Sociedade, Campinas, v. 13,
n. 2 (23), pp. 81-105, jul./dez. 2004. p. 102.

22 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulagio e concorréncia nos setores de infraestrutura:
analise do caso brasileiro a luz da jurisprudéncia do CADE. 437 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, 2012. p. 54.

273 POSNER, Richard. Teorias da Regulagio Econdmica. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulacio
econémica e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34, 2004. p. 67.

274 Sam Peltzman, ao lado de Gary Becker, foi responsével por reformular as bases langadas por George

Stigler a respeito do ceticismo sobre o fendmeno regulatorio, considerando, inclusive, algumas das criticas
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determinadas situagoes, a leitura correta de um dado processo regulatério nao consegue
explicar, em outras hipdteses, alguns pontos importantes sobre tal fendmeno, sobretudo
aqueles referentes ao desenho das instituicdes de cunho regulatério e a capacidade de

adaptacio dos setores regulados®”

Contrariando, portanto, a logica imutavel proposta por George Stigler, Sam
Peltzman termina reconhecendo que a desregulacdo, embora seja uma “resposta plausivel
para as for¢as que queriam mudangas regulatdrias”, ndo era a unica resposta possivel na
grande maioria das evidéncias empiricas analisadas ao longo da “Era da

Desregulagio”?’¢.

Infere-se, disso tudo, a relevancia do fator institucional e conjuntural na eventual
(re)definicao do papel que o Estado ird assumir frente ao mercado. E tal perspectiva se
revelou de forma bastante evidente no fenomeno associado a remodelagem aplicada ao
padrao estatal brasileiro nas ultimas décadas. Afinal, o despertar desse novo cenario
histérico, politico e institucional, ao ter se expandido na esfera internacional durante a
metade do século XX em diversos paises, certamente afetou esse processo de redefini¢ao

da atuacdo estatal no sistema econdmico estabelecido no Brasil?”’.

que ja haviam sido realizadas por Richard Posner. A contribui¢do de Peltzman teria se baseado justamente
na concepg¢do de que existiria uma verdadeira de “coalizagdo de interesses” na disputa das decisdes politicas
de cunho regulatério, e ndo apenas aquele bindmio relacional entre regulador-regulado, de forma tal que
todos acabam sendo “vencedores” e “perdedores” em tal disputa, em maior ou menor grau. Cf.
PELTZMAN, Sam. Toward a More General Theory of Regulation, Journal of Law and Economics,
Chicago, v. 19, n. 2, pp. 211-24, aug., 1976. p. 240. Ja Gary Becker foi responsavel por incluir o fator
“eficiéncia” na analise da disputa promovida pelos diversos grupos de interesses que pretendem influenciar
0 jogo politico, de modo que aqueles mais capazes de exercer uma pressdo politica robusta poderdo
influenciar cada vez mais a modelagem das politicas regulatérias, desde que essa influéncia seja responsavel
por aumentar os niveis gerais de bem-estar, com a corre¢do derivada, por exemplo, de falhas de mercados.
Esse seria o fator responsavel por definir o grau de eficiéncia de uma influéncia politica que terminasse se
colocando em mais evidéncia (se o grau de influéncia reduzir o bem estar do equilibrio social, as influéncias
dos grupos menos influentes serdo mais impactantes, caso nao houvesse essa reducdo de bem estar). Cf.
BECKER, Gary. A Theory of Competition Among Pressure Groups for Political Influence, The Quarterly
Journal of Economics, v. 98, n. 3, aug., pp. 371-400, 1983. p. 396.

275 PELTZMAN, Sam. A Teoria Econdmica da Regulagio depois de uma década de Desregulacdo. In:
MATTOS, Paulo (Coord.). Regulacio econémica e democracia: o debate norte-americano. Sio Paulo:
Editora 34, 2004. p. 123.

276 PELTZMAN, Sam. A Teoria Econdmica da Regulagio depois de uma década de Desregulacio. In:
MATTOS, Paulo (Coord.). Regulag¢ao econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo:
Editora 34, 2004. p. 123-124.

277 Abordando a questdo da génese historica do Estado Moderno e as implicagdes das tradigdes na
modelagem classica da atuagdo estatal, Fernando Araujo reconhece que a evolugdo do fator politico e
ideolégico na construgdo dos modelos de sociedade interferiu de modo mais contundente do que as
tradigdes classicas na ressignificacdo da atuacdo estatal frente ao mercado. Um exemplo disso seria
justamente esse processo de avango da regulagdo e, depois, de desregulagdo verificado na segunda metade
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Como a modernizagdo do sistema econdmico brasileiro se viabilizou por
intermédio de um fortalecimento das empresas estatais, assim como aconteceu na maioria
dos paises da américa latina, esse processo de redefini¢do do papel do Estado aconteceu
por meio da ado¢do dos métodos implementados tradicionalmente na iniciativa privada e
fundados sob o pressuposto fundamental da economia de livre mercado, sobretudo os
critérios de eficiéncia, racionalidade e simplificacdo, na esfera de atuacdo do setor
publico. Dai que foram gestados os novos pardmetros destinados a desenhar o quadro
institucional subjacente a essa proposta reformista e as politicas regulatérias derivadas

desse processo®’®,

Alias, foi com a implementacao dessa agenda reformista que se pode adotar um
conjunto de modificacdes relacionadas ao novo quadro institucional que se buscava

estabelecer na esfera publica do Brasil.

Segundo um dos seus principais idealizadores, Luis Carlos Bresser-Pereira, essa
agenda de reformas visava promover a alteracdo em dois dos pilares responsaveis por
estruturar a administracdo publica tradicional do Brasil: (a) a imposi¢des de critérios de
racionalidade e governanga na gestao publica, que sdo proprios da iniciativa privada; e
(b) a redugdo da participagdo do Estado aos setores que envolvem essencialmente um
interesse estatal, deixando a iniciativa privada responsavel por aqueles espagos da

sociedade que lhe sdo estritamente pertinentes, especialmente o sistema econdmico®”’.

Por tal razdo, € que se adotou um conjunto de medidas destinadas a viabilizar a

implementagdo dessas reformas na administragio ptblica brasileira®®’, De um lado, a

do Século XX. Cf. ARAUJO, Fernando. Introducéo a economia. Coimbra: Livraria Almedina, 2002. p.
48-49.

278 SCHAPIRO, Mario Gomes. Novos Parimetros para Intervencio do Estado na Economia:
persisténcia e dinimica na atuacio do BNDES em uma economia baseada no conhecimento. 336 f.
Tese (Doutorado) — Departamento de Direito Econdmico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade
de Séo Paulo, 2009. p. 153.

27 Luis Carlos Bresser-Pereira foi um dos principais idealizadores da agenda de reformas conduzidas no
Estado Brasileiro durante a década de 1990, durante o periodo do mandato presidencial de Fernando
Henrique Cardoso. Cf. BRESSER-PEREIRA, Luis Carlos. Institui¢des, bom estado e Reforma da Gestao
Publica. In: In: ARVATE, Paulo; BIDERMAN, Ciro (Org.). Economia do Setor Publico no Brasil. 10?
reimp. Sdo Paulo: Elsevier, 2004. p. 13.

280 Nesse contexto, Vladimir Franga destaca a introdug¢do do “principio da eficiéncia” no texto
constitucional brasileiro como um dos verdadeiros paradigmas dessa reforma institucional pela qual passou
o Estado brasileiro desde a década de 1990, quando se buscou dar “respostas as acusagdes de praxe contra
a administrag@o publica brasileira, tais como a corrupgao, nepotismo, baixa qualidade dos servigos ptblicos,
estabilidade do servidor como mordomia, salarios exorbitantes, etc”. Cf. FRANCA, Vladimir da Rocha.
Eficiéncia administrativa na Constituicdo Federal, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.
220, pp. 165-177, abr./jun., 2000. p. 165-166.
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reorganizacdo administrativa, com a implementagao de novos mecanismos de gestdo na
esfera publica. De outro lado, a estrutura¢ao de uma politica de privatizacdes, a abertura
de capital das empresas estatais e a constru¢do de uma governanga regulatoria para

adequar melhor a atuagdo estatal na esfera econdmica®®!.

Essa alteragdo do quadro institucional tradicional visava afastar, sobretudo,
aqueles efeitos negativos que decorriam de uma atuagdo estatal excessiva e dispendiosa
em espacgos inequivocamente nao publicos, readequando-se o modelo tradicional em duas
frentes: (a) a adogdo de padrdes de eficiéncia e racionalidade, para redesenhar o modelo
ineficiente de burocracia estatal, tornando-o adequado para a busca de um melhor
desempenho econdmico; e (b) com a implementa¢do de um verdadeiro ajuste fiscal de
carater duradouro, para afastar o risco de crises conjunturais, todas baseadas, na maioria
das situagdes, em situagdes dispéndio publico excessivo, decorrente do esgotamento da
estratégia estatizante de intervencdo do Estado e do modelo burocratico de gestdo

publica?®?.

Sendo assim, ao ter implementado uma agenda de reformas tendentes a revisar
o papel do Estado perante as relagdes econdmicas, a luz das premissas do “desencanto do
providencialismo keynesiano” e do “surgimento do gerencialismo estatal” verificadas

283

durante tal percurso”®’, o Estado buscou, enfim, ressignificar as suas fungdes com o

proposito de se desprender “da condi¢cdo de provedor direto”, dando lugar a posicao de

“regulador e indutor dos processos de mercado”?%.

Portanto, a conjugacdo de todas essas condigdes socioecondmicas favoreceu a
construgdo da figura do Estado Regulador no Brasil. Foi justamente esse panorama
conjuntural que permitiu despontar tal modelo de atuacao estatal redimensionado frente

as estruturas de mercado. No dizer de Marcos Nobrega:

281 SCHAPIRO, Mario Gomes. Novos Parimetros para Intervencio do Estado na Economia:
persisténcia e dinAmica na atuacio do BNDES em uma economia baseada no conhecimento. 336 f.
Tese (Doutorado) — Departamento de Direito Econdmico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade
de Sao Paulo, 2009. p. 155.

282 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 35-36.

283 ARAUJO, Fernando. Apresentagdo. In: NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2011. p. 16-17.

284 SCHAPIRO, Mario Gomes. Novos Parimetros para Interven¢io do Estado na Economia:
persisténcia e dinimica na atuacio do BNDES em uma economia baseada no conhecimento. 336 f.
Tese (Doutorado) — Departamento de Direito Econdmico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade
de Sao Paulo, 2009. p. 156.
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Trata-se de uma mudanca de paradigmas do Estado e da administragao publica.
Quanto ao Estado, deixa de ser prioritariamente intervencionista para tornar-
se regulador. Abandona a missdo de produtor de bens e servigos e passa a ser
regulador do processo de mercado. Claro que essa transi¢cao nao ¢ facil, pois a
montagem de uma estrutura de regulagdo ¢ tarefa complexa que envolve
problemas de assimetria de informagdes, necessidade de instrumentos de
controle eficientes e participacdo da sociedade civil na implantagdo do novo
modelo.

Desse modo, ndo houve apenas uma alteragdo de paradigma moldado a partir do
debate politico e econdmico travado durante tal periodo, mas também a assimilagdo de
um novo modelo institucional destinado essencialmente a ressignificar a forma de atuacao

estatal sobre o dominio das relacdes econdmicas>®’.

Em que pese ser inegdvel a influéncia imposta pelas experiéncias vivenciadas
tanto em funcdo do cendrio de privatizagdes ocorrida na Europa, como por causa do
contexto de desregulagio e re-regulagio verificado nos Estados Unidos®*, evidencia-se
ser prudente reconhecer, diante de todas essas ponderagdes, que o fator circunstancial do
cenario brasileiro repercutiu diretamente na assungao desse novo paradigma pelo Estado

Brasileiro: aquele de assumir a feicdo de um Estado Regulador.

Sob tal pano de fundo, ¢ que Paulo Todescan Lessa Mattos acaba chegando a

seguinte conclusdo:

A partir de 1990, com o Programa Nacional de Desestatizagdo — PND, o Estado
brasileiro passa a mudar a sua forma de atuagdo como agente produtor de bens
e servigos em determinados setores da economia, iniciando um longo processo
de privatizagdo das empresas estatais e intensificando a concessdo de servigos
publicos a iniciativa privada. Nesse contexto, passa também a redimensionar
sua atuagdo como agente regulador da atividade econdémica, voltando-se, com
o desmantelamento do aparato burocratico que caracterizou o modelo de
Estado regulador até entdo existente, para criagdo de o6rgdos reguladores com
autonomia decisério em relagdo a administragdo direta e mudangas nas

técnicas administrativas de regulacdo da economia.

Se adotamos a premissa de que a regulagdo estatal pode ser igualmente
compreendida a partir de critérios externos ao quadro institucional estabelecido
voluntariamente pela sociedade responsavel, convém reconhecer que tal abordagem deve
ser levada em consideragdo no aprofundamento da compreensdo que sera desenvolvida
acerca do estatuto fundamental responsavel por justificar institucionalmente o exercicio

da fun¢do interventiva atribuida ao Estado Regulador concebido no Brasil.

285 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: eficiéncia e legitimidade. 2
ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 137.

286 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: eficiéncia e legitimidade. 2
ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 138.
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Sera com essa perspectiva que se buscard identificar aquelas balizas
fundamentais presentes em tal estatuto fundamental — a Constituicio Econdmica —
responsaveis por estabelecer os limites e possibilidades de atuacdo estatal nas estruturas
estabelecidas pelo mercado brasileiro, tanto para delimitar um modelo adequado de
intervencdo estatal sobre o sistema econdmico, como para conformar a realidade

econdmica subjacente de modo eficiente e racional®®’.

4.3.2. A teorizacdo juridica da regulacio econdmica: da atuacio estatal a

intervencao estatal no dominio das relacées economicas

Como se observou da subsecdo anterior, o fendmeno da regulagdo estatal ¢
tradicionalmente abordado pelos tedricos econdomicos sob o parametro da tensdo existente
entre a atuagdo estatal e o funcionamento do mercado. Nesse panorama, a abordagem
econdmica detém a pretensdo de examinar analiticamente esse objeto para inferir

conclusdes, sobretudo, acerca de dois principais problemas.

Vale destacar, antes disso, que a concepcao de regulacdo econdmica utilizada
neste estudo foi aquela mais ampla possivel, de forma semelhante aquela concebida pelos

estudiosos da economia”®®

. Um exemplo disso ¢ a noc¢ao apresentada por Richard Posner:
a expressdo “regulacdo econdmica” se refere a todas as modalidades de impostos e
subsidios, bem como aos controles legislativo e administrativo sobre taxas, ingresso no

mercado, e outras facetas da atividade econdmica®®’.

Com esse panorama, ter-se-ia, de um lado, a indagag¢do sobre a necessidade de
uma atuacdo estatal na economia, de modo a avaliar a adequagdo do agir estatal para
influenciar as relagdes econdmicas. Por outro lado, se considerarmos que a atuacao estatal
j& constitui um dado empirico presente na realidade econdmica, a anélise deveria se

concentrar no exame de utilidade da atuagdo estatal frente as relagdes econdmicas, de

287 CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatorio: elementos para uma interpretacio
institucionalmente adequada da Constituicio econdmica brasileira. Rio de Janeiro: Editora Renovar,
2010. p. 11.

288 F pertinente, de certo modo, a critica apresentada por Egon Bockmann Moreira que, analisando a
discussdo subjacente a esse enfoque conceitual, reputa ser inadequada a utilizagdo de uma nog¢ao alargada
de regulagdo econdmica, quando aplicada ao cenario brasileiro, na medida em que tal conceito parte da
premissa de que a atuagdo estatal de carater produtivo € regra excepcionalissima para essa definigdo,
circunstancia que, além de contrariar o fator histérico da regulagdo estatal no cenario brasileiro, &
incompativel com a disciplina institucionalmente estabelecida para intervengdo estatal do Brasil. Cf.
MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relacdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 197.

28 POSNER, Richard. Teorias da Regulagio Economica. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulacio
econémica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 50.
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modo a avaliar se essa interferéncia poderia constituir uma ameaca as bases concretas

exigidas para o livre funcionamento das estruturas de mercado.

Do ponto de vista da abordagem econdmica, observou-se que, muito embora
exista uma tendéncia de antagonizar as alternativas existentes, a hipotese mais adequada
de se conceber a regulacao estatal do mercado seria aquela capaz de compatibilizar esse
“dualismo” colocado de modo aparente em tal discussdo, de tal maneira que fosse
possivel equacionar, por consequéncia, a possibilidade de atua¢do estatal com a
imposicao de limites adequados para a evitar o surgimento de inoperacionalidades dessa

ingeréncia estatal.

Até porque, as imperfeicdes do mercado permaneceriam incontornaveis sem a
promogao desse tipo de controle estatal. E o Estado, por sua vez, também teria de abdicar
da possibilidade de exigir algum tipo de padrdo minimo de funcionamento do mercado,
bem como das expectativas depositadas com os efeitos gerados a partir do surgimento de

novas relagdes econdomicas?*’.

Sendo essa a opgdo second best vislumbrada por Marcos Nobrega, em que se
considera a existéncia de falhas de mercado, mas também ndo se esquece o risco do
surgimento de falhas de governo, a regulacdo estatal deveria ser justificada para buscar a
correcdo dessas imperfeigdes, legitimando-se a atividade de intervengdo, em
contrapartida, pela minimiza¢cdo das deficiéncias regulatorias identificadas durante o

desempenho dessa missdo institucional®!.

Com base em tal percep¢do, ¢ que Cass Sustein, ao abordar a questdo dos
paradoxos regulatorios, defende que ndo se pode nem abandonar a prerrogativa
institucional de buscar a correcao das imperfeicdes do mercado, de modo a retornar ao
status quo do liberalismo econdmico do periodo cldssico, nem tampouco permitir a
manuten¢do da inércia estatal diante das deficiéncias decorrentes de estratégias

inadequadas adotadas no exercicio da fungio regulatéria que lhe foi atribuida-.

20 NUSDEQO, Fabio. O Direito Econdmico Centenario — Um “Vol D’oiseau” sobre o Passado e Algumas
Perspectivas para o Futuro. In. ADEODATO, Jo2o Mauricio; BITTAR, Eduardo. Filosofia e Teoria Geral
do Direito — Estudos em Homenagem a Tercio Sampaio Ferraz Junior por seu Septuagésimo
Aniversario. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 425.

21 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 13.

22 SUSTEIN, Cass. Paradoxes of the Regulatory State, The University of Chicago Law Review, v. 57,
n. 2, pp. 407-441, 1990. p. 408.



97

A experiéncia, desse modo, deveria ser levada em consideragdo para o
dimensionamento de mecanismos internos de aperfeicoamento das estratégias
regulatorias adotadas, a fim de reduzir o tanto quanto possivel os efeitos adversos dessas

falhas de governo ou, quem sabe, até evitar a sua ocorréncia na realidade?**.

Permitir-se-ia, com a adog¢ao desse novo paradigma, a constru¢ao de um modelo
regulatorio que ndo seria inviabilizado pela excessiva ingeréncia estatal, quando utilizado
para refletir aspiragdes meramente eleitoreiras, ainda que relacionadas a promog¢ao do
bem-estar ou da igualdade distributiva, e que poderia assimilar as principais
caracteristicas de um mercado que desempenha um funcionamento adequado —

flexibilidade, adaptabilidade, produtividade e descentralizagio®’*.

Esse que deve ser o paradigma extraido da abordagem econdmica e responsavel
por conduzir uma leitura ponderada do quadro institucional responsavel por funcionalizar

a regulagdo estatal do mercado.

Isto €, essa deve ser a base fundante da teorizagdo juridica e institucional da
regulagdo estatal no dominio das relagcdes econdmicas: a de uma interferéncia “sensata”
sobre o mercado, demandando, sempre, a busca por uma situagdo de equilibrio e de bom
senso no grau de ingeréncia, de tal maneira que a interven¢do sempre devera acontecer
de forma efetiva e firme, mas apenas quando for estritamente necessaria as causas que a
justificaram, sob o viés do pardmetro institucional a ser utilizado nas situagdes

concretas®”.

Trata-se de um paradigma pautado por um comedimento interventivo, sem
abdicar da firmeza e da objetividade no atingimento dos fins estabelecidos, mantendo, em

contrapartida, a cautela e a coeréncia inerente ao exercicio dessa missdo institucional®®.

Até porque, ndo se pode esquecer que toda ingeréncia estatal nas estruturas de

mercado termina sendo assimilada pelos agentes econdmicos, na condi¢do de verdadeiros

293 SUSTEIN, Cass. Paradoxes of the Regulatory State, The University of Chicago Law Review, v. 57,
n. 2, pp. 407-441, 1990. p. 441.

2% SUSTEIN, Cass. Paradoxes of the Regulatory State, The University of Chicago Law Review, v. 57,
n. 2, pp. 407-441, 1990. p. 441.

2% MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 249.w\

2% MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 249-250.
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custos associados as relagcdes economicas — os custos de transacdo. Isso pode tornar o

ambiente institucional desfavoravel a facilitagdo da reproducao das relagdes economicas.

Com isso, se nao conduzida pelos critérios da sensatez e da racionalidade,
qualquer que seja a finalidade adotada para uma eventual intervengao estatal promovida
no dominio econdmico poderd torna-lo um ambiente institucional desfavoravel ao
surgimento de novas relagdes economicas, sobretudo porque essa justificativa sempre
implicard na imposicdo de novos custos de transa¢do que serdo inevitavelmente

suportados pelos agentes econdmicos?’’.

Logo, o Estado Regulador analisado sob esse parametro da sensatez interventiva
acabard sendo, também, um Estado Subsidiario, segundo o que propde Margal Justen
Filho®®®. Um Estado cujo quadro institucional tende a racionalizar a intensidade e
abrangéncia da intervencgio estatal no dominio das relagdes econdmicas>®®. A prioridade
sera da iniciativa privada, portanto, sendo a seletividade a logica do seu funcionamento,
enquanto corolario direto da prépria conotacao da hipoétese de intervengdo estatal na

economia’®?,

Uma vez tracado o pano de fundo relacionado a regulagdo estatal nas estruturas
de mercado, cabe adentrar no estudo analitico do quadro normativo- institucional

destinado a balizar o exercicio da funcao interventiva pelo Estado Regulador Brasileiro.

297 Nesse sentido, Gustavo Binenbojm ¢ enfético ao afirmar que “para cada uma das propostas regulatorias
possiveis, ha custos que serdo arcados por alguém e produzirdo, de igual modo, incentivos e consequéncias
diferentes para os agentes econdomicos atingidos pela medida regulatoria”. Cf. BINENBOJM, Gustavo.
Poder de policia, ordenacdo, regulacdo: transformacdes politico-juridicas, econémicas e
institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 196.

2% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrative. 10 ed., rev., atual. ¢ ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 864.

2% Floriano de Azevedo Marques Neto, ao levar em consideragdo esses limites impostos ao exercicio da
atividade regulatoria, reconhece que “tanto a abrangéncia, quanto a intensidade da atividade regulatoria ha
de ser balizada pela prudéncia e parcimonia. Inclusive para ndo esvaecer a contundéncia e a eficacia do
remédio”. Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites a Abrangéncia e a Intensidade da
Regulagdo Econdmica. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de
Direito Publico da Babhia, n. 4, nov./dez., 2005. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=70. Acesso em: 21.07.2019. p. 21.

300 CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatério: elementos para uma interpretagio
institucionalmente adequada da Constituicio econémica brasileira. Rio de Janeiro: Editora Renovar,
2010. p. 64.
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Nota-se a relevancia, nesse ponto, que o Direito Economico assume para a

regéncia da atividade interventiva atribuida ao Estado®°'.

Segundo disse Fabio Konder Comparato, o Direito Economico ¢ indispensavel
em funcao da sua capacidade de “traduzir normativamente os instrumentos de politica
econdmica”. Ao conjugar instrumentos tipicos dos mais diversos segmentos do sistema
juridico, o direito econdmico permite que sejam aperfeicoados os mecanismos
institucionais colocados a disposicdo do Estado, adequando-os aos seus objetivos

estritamente concretos>%2.

Egon Bockmann Moreira, em decorréncia de tal percepcao, defende justamente
que “o Direito Econdmico nao derroga o Direito Privado (Civil, Comercial e
desdobramentos), que envolvem negécios juridicos com efeitos econdmicos”. Na
realidade, o que se promove é o enfoque econdomico nos diversos segmentos das
disciplinas juridicas, de modo que o Direito Econdomico acaba envolvendo os assuntos
sujeitos a disciplina juridica desses outros subsistemas juridicos, inclusive de carater

publico®®.

Pela relevancia social desse quadro institucional, o sistema juridico acaba

reservando um regime juridico proprio, incorporando, por vezes, algumas normas dotadas

de caréter publico, para esses elementos faticos relacionados ao sistema econdmico®*.

Dai que se consegue compreender a justificativa para a definicdo de Direito Economico
como aquele subsistema responsavel por definir “as regras juridicas que disciplinam a

interven¢do do Estado na economia™%.

301 E interessante a posi¢do de Diogo Coutinho a abordar a dimensao institucional do Direito Econdmico.

Segundo tal perspectiva, o Direito Econdmico se prestaria, de um lado, a criar e alterar arranjos
institucionais pelos quais politicas publicas sdo estruturadas e implementadas para dar efetividade a
Constituicdo Econdémica — o nicleo normativo do Direito Econémico no plano constitucional. De outro
lado, o direito econdmico poderia criar, procedimentalmente, canais de participagdo social nessas politicas
com a fun¢do de legitima-las. Cf. COUTINHO, Diogo. O Direito Econémico e a Construgdo Institucional
do Desenvolvimento, Revista Estudos Institucionais, v. 2, n. 1, jan./jun., pp. 214/216, 2016. p. 222.

392 COMPARATO, Fabio Konder. O indispensével direito econdmico. In: Ensaios e pareceres de direito
empresarial. Rio de janeiro: Forense, 1978. p. 472-471.

303 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 76-78.

304 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relacdes com a

economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 77.

305 MONCADA, Luis Cabral. Direito econémico. 5 ed., rev. e actual. Coimbra: Coimbra Editora, 2007. p.
16.
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Se adotamos a premissa de que a Constituicdo Positiva constitui 0 mecanismo
interno responsavel por assegurar a coeréncia e unidade do sistema juridico, como um
todo normativo, deve-se reconhecer que a Constitui¢do Econdmica assume a importante
funcdo de estabelecer as possibilidades e os limites da intervengao estatal no dominio das
relagdes econdmicas, na medida em que consiste no arcabouco fundamental estatuido

com essa finalidade3®°.

Até porque, caso consideremos que os proprios estudiosos do sistema econdmico
reconhecem que a Constitui¢gdo como um verdadeiro dado empirico do estudo econdmico,
essa relevancia chega até mesmo a ser reforgada pela contribui¢ao dada pela Constitui¢ao
Econdmica na formac¢do de um ambiente institucional compativel com as demandas

apresentadas pelo sistema econdmico®’.

Sendo assim, uma abordagem que pretende compreender a estruturagdo
institucional da regulacdo estatal sempre devera se iniciar com um estudo analitico da
Constituicdo Econdmica, que compde justamente a base fundamental de regéncia da

atividade regulatéria atribuida ao Estado Regulador do Brasil*®®.

Traduzindo a tematica da regulacdo econdmica para uma linguagem
institucional estabelecida pelo sistema juridico brasileiro, cumpre estabelecer, em
primeiro plano, uma concepcdo mais geral de ingeréncia estatal sobre as relacdes
econdmicas — €, por consequéncia, mais compativel a no¢do ampla construida pela
abordagem econdmica: a de intervengdo econdmica, sendo a qual o manejo de

mecanismos juridico-institucionais que possibilitem a interposi¢do do autoridade publica

306 CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatorio: elementos para uma interpretacgio
institucionalmente adequada da Constituicio econdmica brasileira. Rio de Janeiro: Editora Renovar,
2010.

307 Richard Posner, nesse sentido, defende que “[...] a protegdo efetiva de direitos econdmicos basicos

promove o crescimento econdmico. Embora a protecdo basica de tais diretos seja tradicionalmente uma
fung@o de uma lei estadual ou lei federal, a Constitui¢do ndo ¢ irrelevante para essa fungdo”. Desse modo,
a Constituicao ao exercer um papel de garantia de direitos, com a limitacdo da soberania estatal e a provisdo
de servigos governamentais, incluindo-se, nesse rol de servigos, um sistema judicial dotado de efetivo poder
de policia, que serd responsavel por assegurar a protecdo dos direitos de propriedade e da forca dos
contratos, acaba contribuindo para que esses direitos sejam exercidos de forma eficiente. Cf. POSNER,
Richard. The Constitution as na Economic Document, The George Washington Law Review, v. 56, n. 1,
nov., pp. 04-38, 1987. p. 28.

308 Seguindo essa perspectiva, Juarez Freitas defende que deve existir um modelo de regulagio
constitucionalmente orientada, cuja capacidade efetividade devera ser capaz de, além de corrigir as
imperfei¢cdes do mercado, evitar aqueles modelos conduzidos por um ceticismo regulatorio que apenas
contribuem para as disfuncionalidades do mercado, pois a caréncia regulatoria, por outro lado, somente
reforca as patologias do sistema econdomico. Cf. FREITAS, Juarez. Regulagdo administrativa e principais
vieses. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 63, p. 93-105,
jan./mar. 2016. p. 94.
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nas estruturas de mercado, modulando as relacdes economicas estabelecida entre os
particulares, os comportamentos primarios destes ou os resultados oriundos dessas
condutas, na busca de efeitos com repercussdes no plano micro ou macro do sistema

econdmico>?.

Essa concepc¢ao de intervencao estatal envolve, em especifico, a possibilidade
de assungdo de posi¢ao econdmica pelo Estado, ndo baseada no poder decorrente da sua
participagdo no mercado, mas sim no poder institucional outorgado por toda a
coletividade. Sendo assim, tal poder institucionalizado decorre precipuamente das
implicagdes derivadas da Constitui¢do Econdmica, mas também pode ser legitimado por

outras institui¢des normativas presentes em todo o sistema juridico®'°.

Ademais, ¢ importante ressaltar que a compreensao mais ampla desse fendmeno
da intervengdo estatal sobre as estruturas de mercado termina contemplando “toda e
qualquer forma de ingeréncia e interacdo do Estado no dominio econdmico e nos negocios
econdmicos das pessoas privadas, de molde a constrange-las a alterar a concepg¢do

original de suas condutas econdmicas (ou o resultado delas)*3!!.

Sendo assim, a intervengao estatal na estrutura econdmica engloba, no dizer de

Egon Bockmann Moreira!2:

o exercicio da atividade econdmica propriamente dita (através de empresas
estatais ou pela régie directe), a sua regulagdo normativa e a atividade
administrativa concreta delas derivadas (ou a elas insitas), bem como o poder
de policia administrativa no controle, fiscalizacdo e puni¢do dos desvios.

A relevancia desse enfoque conceitual de intervencdo estatal no dominio
econdmico se justifica pois permite que a eficacia da aplicacdo dessa medida interventiva
seja compativel com uma finalidade previamente desejada. Sendo assim, nao se qualifica

como intervencao estatal sobre o dominio das relacdes econdmicas, por exemplo, uma

309 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relacdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 152.

310 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 152.

311 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a

economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 153.

312 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 153
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ingeréncia estatal decorrente de uma modificacio do ambiente institucional

despropositada economicamente®!?.

Tem de haver, portanto, a presenca de uma finalidade subjacente que seja capaz
de legitimar a ado¢do da medida interventiva pelo Estado sobre o dominio das relagdes
econOmicas. Essa perspectiva pode ser aplicada, inclusive, ndo apenas nas situacdes nas
quais envolvam a imposicdo de condutas aos particulares, mas também quando se

incentiva a ado¢do de comportamentos estimulados pela medida interventiva aplicada®'.

O estimulo estatal de um agir econdmico adotado pelos agentes particulares
também esta abrangido, portanto, por uma eventual medida interventiva. E aquilo que
Eros Grau qualifica de “intervencdo por indu¢do”, quando o Estado “manipula os
instrumentos de intervengdo em consonancia ¢ na conformidade das leis que regem o

funcionamento dos mercados’'>”.

Nada obstante, ¢ de fundamental importancia lembrar que sempre havera um
grau minimo de “constrangimento” pelo Estado para que seja adotada a medida
pretendida com o estimulo estatal efetivado sobre o mercado. Por tal razdo, ¢ que se
reconhece, mesmo em tais situagdes, o exercicio de um poder econdmico concebido por
razoes institucionais, que termina rivalizando com o poder econdmico reunido pelos

agentes particulares, dada a sua participacdo no mercado’'.

Ademais, a escolha de eventual estratégia interventiva cabera ao Estado
Regulador no exercicio de seus atributos institucionais. De certo modo, a estratégia
interventiva eventualmente selecionada dependeréd bastante de uma anélise pragmatica,

geralmente conduzida por um viés contextual e consequencialista, na qual se devera levar

313 Segundo o que defende Eros Grau, a condigdo de intervengdo estatal somente pode ser verificada
naquelas situagdes em que se constatar uma atuagao estatal em area de titularidade do setor privado. Caso
contrario, estar-se-a diante de uma mera atuagdo estatal, a qual, por ostentar um sentido mais amplo, pode
conotar uma agdo estatal tanto na area de titularidade propria (um servigo genuinamente publico, por
exemplo), como também em 4rea de titularidade da iniciativa privada. Logo, a atuacdo estatal na esfera
econOmica constitui género do qual a intervencao estatal é espécie. Cf. GRAU, Eros Roberto. A ordem
econdmica na constituicio de 1998 (interpretacao e critica). 16 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010.
p. 92.

314 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 153.

315 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicio de 1998 (interpretacio e critica). 16 ed.
Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 147.

316 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relacdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 156.
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em consideragdao o leque de possibilidades e limites previstos no quadro institucional

aplicado®'’.

Alids, a propria Constituigdo Econdmica confere essa razoavel “margem
empirica de aprecia¢do”, em seus Artigos 170318, 17331 ¢ 174320, todos conjugados de
modo sistémico, facultando-se, desse modo, ao Estado Regulador Brasileiro a
possibilidade de adotar a estratégia regulatoria que entender adequada para a situagdo
concreta se apresentar na realidade analisada, quando estiver na condu¢do das medidas

interventivas que poderdo ser promovidas sobre a realidade economica subjacente®?!.

Nao se pode deixar de ressaltar, em contrapartida, a importancia de que seja
ponderada a aplicagdo de alguns critérios bastante pertinentes pelo Estado Regulador,
durante o processo de escolha da estratégia interventiva que se revelar mais adequada

para a realidade econdmica a ser afetada.

Segundo Gustavo Binenbojm, o primeiro critério seria a relevancia de se
identificar claramente a finalidade socialmente desejada com a intervencdo estatal
proposta, devendo-se fazer o cotejo analitico dos niveis de eficiéncia derivados das
hipdteses consideradas em tal andlise, entre todas as disponiveis, para se alcangar o
resultado desejado. Ja o segundo critério seria a necessidade de avaliagdo das varidveis
temporais e de intensidade relativos ao contexto no qual esta inserida a situacao sobre a
qual ira repercutir a medida de intervengao selecionada. Por fim, o terceiro critério estaria
associado a analise de custos e beneficios envolvidos a eficicia da medida interventiva

pretendida, na medida em que esses custos serdo assumidos por alguém, de modo que

317 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regulacio: transformacdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 163.

318 Cf. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social [...].

319 Cf. Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo direta de atividade
econdmica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

320 Cf. Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma
da lei, as fungoes de fiscalizag@o, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.

321 BINENBOIM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regula¢io: transformacdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 163



104

também poderdo gerar outros estimulos para os agentes envolvidos pela mesma medida

interventiva escolhida3?2.

Logo, nota-se que a intervencdo econdmica eventualmente promovida pelo
Estado Regulador se funcionaliza a partir dos efeitos gerados sobre as relagdes de
mercado, ora produzindo efeitos imediatos na definigdo da conduta dos agentes
econdmicos, ora ocasionando consequéncias derivadas da op¢do econdmica adotada

pelos agentes>23.

Em ambas as hipdteses, espera-se que, de todo modo, a intervencao estatal
promovida seja efetiva para as justificativas adotadas, produzindo os efeitos esperados

com a concretizagdo dos efeitos desejados.

4.3.3. Os mecanismos institucionais e a nocao de regulacio estatal: a intervencio
estatal em sentido estrito e a intervencido regulatéria. A abrangéncia sobre os

espacos do mercado

Em que pese ser possivel indicar as mais variadas formas de classificagdo dos
instrumentos de intervengdo estatal, geralmente disseminadas entre os mais diversos

juristas que se dedicaram a analisar tal temdtica®®*, ird se adotar a proposta de

322 BINENBOIM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regula¢io: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 196.

323 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 161.

324 Egon Bockmann Moreira afirma que esses propostas de classificagdo podem ser agrupados a partir de
quatro caracteristicas bastante comuns: “(i) o instrumento juridico através do qual a atuagdo estatal no
dominio econémico se da (lei ou ato administrativo), (ii) a forma pela qual é posta em pratica a intervengao
(se regulagdo geral e abstrata — lei e regulamento — ou se intervengdo concreta — lei-medida, atuagéo
econdmica direta, poder de policia), (iii) a intensidade da agdo interventiva (se excludente ou inclusiva da
iniciativa privada), e (iv) as consequéncias sancionatérias da acdo interventiva (se repressivas ou
premiais)”. Cf. MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relaces
com a economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 179. Nessa perspectiva, destaque-se algumas
daquelas disseminadas na doutrina: LAUBADERE, André de. Direito puiblico econémico. Coimbra:
Almedina, 1985. p. 28-30; MONCADA, Luis Cabral. Direito econémico. 5 ed., rev. e actual. Coimbra:
Coimbra Editora, 2007. p. 41-57; CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Consideragdes sobre
incentivos fiscais e globalizagdo. In: ELALI, André; MARTINS, Ives Gandra da Silva; PEIXOTO, Marcelo
Magalhaes (Coord.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal.
Sdo Paulo: MP Editora, 2007. p. 170-171; MOREIRA, Vital. A ordem juridica do capitalismo. 4 ed.
Lisboa: Ed. Caminho, 1987. p. 143-152; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria Manuel
Leitdo; SANTOS, Antonio Carlos dos. Direito Economico. 5 ed., rev. e actual. Coimbra: Almedina, 2006;
ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho piublico econémico: Modelo de Estado, Gestén Publica e
Regulacién Econémica. Bogota: Universidade Externado de Colombia, 2003. p. 293-296; MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p. 810; dentre outras. Dessas a mais referenciada, sem duvida, ¢ aquela proposta por Eros Roberto Grau em
tese defendida sobre a estrutura normativa da Ordem Econdmica Constitucional de 1988, cuja aprovagao
lhe rendeu a titularidade da catedra de Direito Economico na Universidade de Sdo Paulo. Cf. A ordem
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categorizagao formulada por Egon Bockmann Moreira acerca das possibilidades da
intervengao estatal sobre o dominio das relagdes econdmicas, em fun¢do do seu inegavel

valor metodologico para os objetivos pretendidos com o presente estudo.

Afinal, como ja& era defendido por Eros Grau, as classificagdes nao sao
verdadeiras, nem tampouco falsas, mas podem ser uteis ou inuteis. A depender do
objetivo que se buscar analisar, essa categorizacdo podera ser util ao demonstrar os

aspectos de cada categorizagdo especifica que se busca indicar®%.

Em relagdo a categorizagdao proposta para o presente estudo, os mecanismos
institucionais colocados a disposi¢ao do Estado Regulador para funcionalizar as
possibilidades da intervencao estatal se subdividem em duas hipoteses indicadas de forma
especifica: (a) a intervencdo em sentido estrito; e (b) a intervencdo regulatéria ou

regulacdo juridica.

Segundo o que defende Egon Bockmann Moreira, a proposi¢ao dessa hipotese
de categorizacio envolveria a seguinte formulagdo?26:

Propde-se uma definigdo restrita de regulagdo, limitada ao estabelecimento de
normas (gerais e abstratas, mas também na condi¢do de preceitos-medida ou
de atos concretos) que sujeitem terceiros ao seu cumprimento (e respectivas
sangoOes). Regulacdo econdmica ¢ a positivagdo de normas para o atingimento
de alguma finalidade econdmica. Inclui-se no conceito a formula¢do de
principios e de regras; de normas de estrutura e normas de conduta. Ja a
interveng@o em sentido estrito é a atuacdo material direta do interventor estatal
no espago econdmico reservado as pessoas privadas. Da-se através do
exercicio direto de atividade econdmica no dominio econdmico privado.

Enquanto que a intervengdo estatal em sentido estrito envolveria uma acdo
estatal direta no dominio das relagdes econdmicas, a intervencdo regulatoria contemplaria
o estabelecimento de regras especificas responsdveis por implicar na adocdo de

comportamentos pelos terceiros afetados — os agentes particulares.

Essa diferenciagao proposta termina criando a possibilidade de que a abordagem
econdmica de regulagdo econdmica — de carater bem mais amplo, envolvendo qualquer

atividade estatal, propositada ou ndo, que possa vir a interferir na atuacdo dos agentes

econdmica na constituicio de 1998 (interpretacao e critica). 16 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 146-149.

325 GRAU, Eros. A ordem econdmica na constituicio de 1998 (interpretacio e critica). 16 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014. p. 91.

326 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 181.
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econdmicos — seja associada a definigdo juridica de intervencdo regulatoria — de carater
mais restrito, pois engloba apenas as proposi¢cdes normativas destinadas a moldar as
condutas econdmicas da iniciativa privada, de modo a estimular a produgdo de efeitos

economicos oriundos do mercado.

Por tal ponto de vista, a participagao material do Estado na condugao direta de
atividades econOmica termina perdendo relevancia para a proposi¢cdo de eventuais
medidas interventivas que poderdo ser promovidas sobre as estruturas de mercado,

prestigiando-se, assim, as medidas de intervencao regulatoéria.

Seguindo tal panorama, com a hipotese da intervencao regulatéria enquanto
regulacdo juridico-econdmica propriamente dita, o Estado Regulador acaba assumindo a
responsabilidade por (a) impor regras de conduta a serem direcionadas aos agentes
particulares; (b) controlar o cumprimento dessas regras de condutas; e (b) aplicar as
eventuais sancdes cabiveis para os desvios verificados (sejam elas positivas ou negativas).
Abranger-se-4, portanto, as atividades interventivas tendentes a regular o comportamento
dos agentes econdmicos por medidas de natureza repressiva (sangdes negativas); como

também por aquelas medidas de natureza incentivadora (sangdes positivas) 327,

E essas atividades interventivas irradiardo os seus efeitos sobre todos os espagos
delimitados pelo mercado, tanto aqueles segmentos setoriais (que serdo afetados pelas
regras proprias de uma regulagdo setorial — € o caso daquelas responsaveis por legitimar
a atuacao de Ageéncias Reguladoras); como aqueles segmentos gerais (que serao afetadas
pelas regras estatuidas por sistemas normativos destinados ao Direito Antitruste — ¢ o caso

do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia)?®,

Mesmo sabendo-se que existem aqueles que o manejo de medidas de intervengao

regulatoria possa assumir niveis de intensidade distintos®*’, é fato que as estratégias

327 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relagdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 184.

322 MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo contemporineo e suas relacdes com a
economia. Curitiba : Editora Virtual Gratuita, 2016. p. 185.

329 Alexandre Ditzel Faraco argumenta que a principal distingdo entre a regulagdo concorrencial e a
regulacdo setorial consiste na variagdo de intensidade com a qual a ag@o estatal — no caso, a intervengao
regulatoria — podera afetar a exploragdo do poder econdmico. Enquanto que a regulagdo geral aplicada aos
setores de ampla competitividade pretende conter o abuso de condutas anticompetitivas, a regulacdo setorial
busca restringir em maior grau o exercicio do poder econdémico, a ponto de, inclusive, substitui-lo, por
intervengdes regulatorias. Cf. FARACO, Alexandre Ditzel. Direito concorrencial e regulagdo, Revista de
Direito Piiblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, a. 11, n. 44, pp. 9-41, out./dez., 2013. p. 10; Por
isso, € que Caio Mario da Silva Pereira Neto e José Inacio Ferraz de Almeida Prado Filho defendem a
possibilidade de existir interfaces entre as hipoteses de intervengdes regulatorias em ambas as situagdes,
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regulatorias adotadas poderdao ser aplicadas para todos para os diferentes espacos de

330

atuac¢do distribuidos por todo o mercado’””, na medida em que todos essas possibilidades

estdo articuladas, na verdade, em redes institucionais interligadas, de forma a permitir que

seja analisada a adequagio da medida ao objetivo regulatorio previamente definido®3!.

Dai porque se infere a utilidade metodologica do valor apresentado por tal
enfoque conceitual: a complexidade do fendmeno que serd objeto de aprofundamento
mais a frente — a corrupg¢do e os mecanismos de enfrentamento — exige uma multiplicidade
de alternativas institucionais a serem ponderadas, permitindo, desse modo, que seja

adotada a estratégia regulatdria mais adequada para as finalidades pretendidas.

4.3.4. O desenho institucional a luz da Constituicio Econémica: a autonomia e os

limites da intervencio regulatdria

Como dito na subsecdo anterior, a Constitui¢do Econdmica representa a base
fundamental do quadro institucional responsavel por estabelecer as condigdes e
possibilidades relativas a intervengao estatal sobre os espacos das estruturas do mercado

brasileiro.

Uma visdo que parece ser compartilhada por todos aqueles que se dedicaram ao

estudo analitico da Constituicdo Econdmica ¢ a aquela pela qual se reconhece a

preponderancia da iniciativa privada na livre exploragdo dos espagos do mercado®*2,

Consequentemente, restaria ao Estado apenas a prerrogativa de promover uma
intervencdo estatal de natureza exclusivamente supletiva, segundo as hipoteses

especificamente indicadas na referida ordem constitucional®*,

cuja utilidade sera determinada a partir das condi¢des especificas de cada atividade em face da qual o Estado
Regulador pretende, de algum modo, intervir. Cf. PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PRADO FILHO,
José Inacio Ferraz de Almeida. Espagos e interfaces entre regulagdo e defesa da concorréncia: a posi¢ao do
CADE, Revista de Direito GV, Sio Paulo, v. 12, n. 1, pp. 13-48, jan./abr., 2016. p. 17.

330 Baseando-se no uma teoria juridica da regula¢io econdmica, Calixto Salomdo Filho afirma que os
setores regulados seriam aqueles de “mercados dominados”, ao passo que os setores ndo regulados seriam
aqueles de “mercados de acesso e permanéncia controlados”. Cf. SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio
da atividade econdmica — principios e fundamentos juridicos. 2 ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 53-63.

31 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regulacio: transformacdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 163.

332 SCAFF, Fernando Facury. A constitui¢io econdmica brasileira em seus 15 anos, Boletim de Ciéncias

Econémicas XLVI, Coimbra, v. 46, pp. 67-116, 2003. p. 86.

333 Nesse sentido, André Cyrino Rodrigues esclarece ser necessario defender “uma compreensdo
constitucionalmente adequada dos limites a atuagdo direta do ente puiblico na economia. Especificamente,
¢ oportuno aprofundar a interpretagdo do caput do art. 173 da Constitui¢do, o qual consubstancia o limite
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Essa fei¢ao acabara impondo ao Estado Regulador Brasileiro que a condugao de
suas atividades regulatérias seja promovida em conformidade com a aplicagdo de
parametros tendentes a busca a racionalizagdo das intervengdes estatais a serem realizadas

sobre o mercado.

Nesse sentido, ¢ que Juarez Freitas defende a existéncia da aplicacao de critérios
de racionalizacdo capazes de assegurar a imparcialidade de um modelo regulatdrio
constitucionalmente orientado, mediante o qual se busca suprimir aquelas
disfuncionalidades identificadas no funcionamento do mercado, mas sem esquecer das
proprias imperfei¢des dos mecanismos regulatorios e dos desvios que poderdao ser

cometidos pelos agentes do governo’*,

Deve ser, portanto, observado esse parametro da imparcialidade na assimilagdo
do quadro institucional estabelecido pela Constituicdo Econdmica, afastando-se, em
contrapartida, qualquer radicalismo ideoldgico eventualmente defendido acerca do
conteudo institucional responsdvel por reger as atividades do Estado Regulador

Brasileiro®®.

Isso levara a pretensdo de se construir um caminho intermedidrio em que se
possa excluir os extremos decorrentes de uma radicalizacdo: nem uma possivel
indefini¢do do contetido constitucional, tampouco um absolutismo constitucional em

termos de intervengdo regulatoria sobre a realidade econdomica™®.

A abordagem das estratégias regulatorias, por consequéncia, devera ser balizada

por esse caminho intermedidrio. O desenho institucional dessa atividade regulatoria tera

basico da intervencdo direta, em harmonia com o principio da subsidiariedade”. Cf. CYRINO, André
Rodrigues. Até onde vai o empreendedorismo estatal? Uma Analise Econdomica do Art. 173 da
Constituigdo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). Empresas publicas e sociedades de economia
mista. | ed. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 49.

334 FREITAS, Juarez. Regulag¢do administrativa e principais vieses. Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 63, p. 93-105, jan./mar. 2016. p. 98.

335 Sobre os perigos associados as interpretagdes puramente ideologicas da Constituigdo Econdmica, André
Rodrigues Cyrino defende que tal perspectiva alargaria a amplitude da norma constitucional de forma tao
abrangente a ponto de torna-la antidemocratica. E também poderia resultar numa concentragdo excessiva
de poderes regulatorios que decorreriam da capacidade interventiva da jurisdi¢do constitucional. Cf.
CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatério: elementos para uma interpretacio
institucionalmente adequada da Constituicdo econdmica brasileira. Rio de Janeiro: Editora Renovar,
2010.p. 114

336 CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatério: elementos para uma interpretagio
institucionalmente adequada da Constituicio econdmica brasileira. Rio de Janeiro: Editora Renovar,
2010.p. 116.
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a incumbéncia, por sua vez, de equacionar aqueles eventuais antagonismos que poderao

estar presentes na Constitui¢do Econdmica.

Por tal razdo, ¢ que Sérgio Guerra defende que a regulagdo estatal tenderd a
implementar sempre objetivos declaradamente economicos, a exemplo de controle de
estruturas concentradas, condutas anticompetitivas, flexibiliza¢ao de barreiras, etc., mas
também provocard efeitos econdmicos derivados da adocdo dessas intervengdes
regulatorias, em especifico, aqueles desejados pelo quadro institucional em vigéncia, tal

como aqueles de natureza ambiental, urbanistico, social, etc*’.

Mesmo porque, a regulacdo estatal constitucionalmente orientada deve ser
entendida enquanto uma via de mao-dupla: ao tempo em que o mercado exige a
participagdo regulatoria do Estado para lhe garantir um ambiente institucional adequado
ao funcionamento regular de seus mecanismos (propriedade, contratos, etc.), o Estado
espera que o mercado produza objetivos socialmente desejaveis, os quais poderdo ser
estimulados por intermédio da regulacdo estatal do sistema econdmico (eficiéncia,

maximizag¢io da riqueza, prote¢io ambiental, objetivos redistributivos)®*.

Por evidéncia, ndo seria incomum identificar que uma regulacdo de primeira
ordem, isto ¢, aquela destinada a implementar uma maior eficiéncia para facilitar a
reproducdo das transagdes econOmicas, seja acompanhada da producdo de efeitos
esperados por uma regulacao de segunda ordem, que geralmente esta associada a inibi¢ao
de efeitos indesejados do coletividade ou a promocao de efeitos socialmente desejados

pela coletividade®.

Sendo assim, a opcdo constitucional pela escolha regulatoria deverd estar
associada a um estado de equilibrio entre as posi¢oes juridicas afetadas, de tal forma que
a intervengdo regulatéria devera se concretizar sempre de maneira adequada, necessaria

e proporcional aos interesses envolvidos**’. Dai a relevancia de critérios especificos de

37T GUERRA, Sérgio. Regulagio estatal sob a dtica da organiza¢do administrativa brasileira. In: GUERRA,
Sérgio (Org.). Regulagao no Brasil: uma visao multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2014. p.
378.

338 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regulacio: transformacdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 155.

339 BINENBOIM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regula¢io: transformacdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 158.

340 GUERRA, Sérgio. Regulagio estatal sob a 6tica da organizagdo administrativa brasileira. In: GUERRA,
Sérgio (Org.). Regulacio no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2014. p.
379.
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aplicagio de normas juridicas®*!, tais como a proporcionalidade e a eficiéncia

administrativa®*?.

Levando-se em considera¢do todas essas ponderagdes e a necessidade de
observancia desses parametros, ¢ que se poderd compreender o desenho institucional
colocado no primeiro € mais importante estatuto regulatdrio brasileiro, a Constitui¢ao

Econdmica. Nada obstante, ¢ importante rememorar: realizadas as adequagdes

necessarias, as razdes econdmicas serdo relevantes para tal analise®*.

Seguindo essa perspectiva, ¢ de se notar que existe um quadro institucional
estabelecido na Constituicao Econdmica cuja fundante se estabelece com a consolidagao
da protecao a liberdade econdmica dos agentes privados que buscam a livre exploragdo

dos mercados®**.

Logo, a prevaléncia da exploragdo dos bens e recurso econdmicos devera

assegurada aos agentes particulares. Pode-se dizer, por sua vez, que esse € o contraponto

341 Segundo a proposigdo tedrica de Humberto Avila sobre as normas juridicas, esses critérios de aplicagdo
de normas juridicas podem ser qualificados enquanto postulados juridicos. Eles se situam em um segundo
plano normativo e estabelecem a estrutura de aplicacao das espécies normativas, as regras e 0s principios
juridicos. Por tal razdo, os postulados possuem modos de funcionamentos distintos das espécies normativas
propriamente, assimilando, portando, a condi¢io de genuinas “metanormas”. Cf. AVILA, Humberto.
Teoria dos principios — da definicio a aplicacdo dos principios juridicos. 4 ed, rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 89.

342 Para a abordagem econdmica da regulacdo, estes critérios sdo traduzidos com a construgio dos
parametros de observancia de adequag@o da ingeréncia estatal sobre o mercado, que € o caso dos pardmetros
da eficiéncia, da racionalidade, das escolhas incentivadas e do equilibrio.

33 Nesse sentido, André Rodrigues Cyrino sustenta que a abordagem econdmica possui trés principais
utilidades na analise institucional da Constitui¢do Econdmica: (i) como forma de evidenciar os elementos
que ddo causa as instituicdes e doutrinas juridicas da ordem econdmica constitucional (perspectiva
heuristica); (ii) como meio de identificar a logica econdmica e os efeitos das doutrinas e institui¢des da
ordem econdmica, inclusive no que diz respeito as causas das mudangas em tal ordem constitucional
(perspectiva descritiva); e (iii) além de ser instrumento apto a informar juizes e outros formados de politicas
publicas sobre os mais eficientes métodos para regular a conduta do direito (perspectiva normativa). Cf.
CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatério: elementos para uma interpretacio
institucionalmente adequada da Constituicio econdomica brasileira. Rio de Janeiro: Editora Renovar,
2010. p. 183-184.

344 Como bem coloca Octacilio dos Santos Silveira Neto, a protecdo ao regime de livre mercado estd
presente na Constituicdo Econdmica, ao afirmar que “quando falamos em livre mercado, por certo estamos
falando de um mercado modulado juridicamente pelos principios balizadores da ordem econdmica
brasileira, mais especificamente os principios do artigo 170 da nossa Constituicdo Federal. Pela propria
leitura do artigo observe que sua aplicagdo tem um duplo sentido: i) garantir liberdade econdmica ao
mercado e; ii) sua instrumentalizacdo com o fito de obter-se o0 bem comum por meio dos ganhos de
eficiéncia”. Cf. SILVEIRA NETO, Otacilio Silveira. A terceira onda — a gloria extemporanea do livre
mercado no brasil. Revista Digital Constituiciio e Garantia de Direitos, v. 6, n. 02, set., 2014. Disponivel
em: https://periodicos.ufrn.br/constituicaoegarantiadedireitos/article/view/5800/4618.  Acesso  em:
24.07.2019.
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institucional ao carater excepcional da exploracdo do poder econdmico de natureza

institucional e atribuido ao Estado Brasileiro.

Serd por meio de uma valorizagdo institucional da garantia fundamental da
liberdade de iniciativa economica que o Estado Regulador podera promover, de modo
subjacente, a geracdo de efeitos positivos igualmente desejados no quadro institucional

da Constituigdo Econdmica.

Mesmo porque, custos decorrentes da efetivagdo desses efeitos socialmente
desejados reclamam a obtencao de recursos compativeis. Afinal de contas, segundo a
excelente metafora pensada por Flavio Galdino, ¢ necessario admitir que os “direitos ndo
nascem em arvores”. Se a consecucao desses objetivos exige a prévia provisao de recursos
econdmicos, somente a iniciativa privada podera funcionalizar o mercado de modo mais
eficiente, fazendo circular a riqueza necessaria para a obtengdo dessas finalidades

desejadas pela coletividade®®.

Nesse rol de efeitos socialmente desejaveis podem ser incluidos varios daqueles
valores institucionais que a Constituicdo Econdmica tende ndo apenas a valorizar a sua

produgdo, mas projetar a sua provisao.

Tem-se a garantia da existéncia digna, em primeiro lugar, que devera ser
efetivada em favor de toda a coletividade. Um melhor desempenho das estruturas de
mercado sera capaz de assegurar, evidentemente, a circulagdo de riquezas em um primeiro
momento. Com a expansao das relagdes econdmicas, a tendéncia ¢ que as riquezas
produzidas possam ser redistribuidas por toda a coletividade, cada vez mais integrada ao
mercado, aproveitando-se, desse modo, desses efeitos positivos ocasionados pelo seu

adequado funcionamento*%.

Seguindo a mesma ldgica, a propria garantia institucional da consecucao do

desenvolvimento econdmico, com a redugdo das desigualdades regionais e sociais, a

345 Flavio Galdino defende a reformulagdo da concepgdo da teoria dos direitos subjetivos para incluir o fator
dos custos envolvidos empiricamente na consecucao desses direitos, na medida em que tal esse enfoque
conceitual geralmente ndo envolve uma analise das consequéncias que decorrem inevitavelmente de uma
atividade prestacional. Cf. GALDINO, Flavio. Introdugéo a teoria dos custos dos direitos: os direitos
nio nascem em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 215-235.

346 Nesse sentido, é bastante pertinente a correlagdo que André Vaz Lopes e Pedro Ivo Sebba Ramalho
fazem entre desempenho econdmico e ambiente institucional. Cf. LOPES, André Vaz; RAMALHO, Pedro
Ivo Sebba. Instituigdes, Regulagdo e Desenvolvimento, Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdémico, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 40, nov./dez./jan., 2015. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=661. Acesso em: 24.07.2019.
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redistribuicao da propriedade privada e a promog¢ao do pleno emprego dos fatores de
producdo por toda a coletividade, além da propria defesa do consumidor e do meio
ambiente de modo sustentavel, podem ser atendidas mediante um processo adequado de
alocacao eficiente dos bens e recursos econdmica, cuja consequéncia primordial consiste

na elevacao do bem estar a ser experimentado por toda a coletividade.

Assim, a adocdo de estratégias regulatorias, dentre todas aquelas colocadas a
disposi¢ao do Estado regulador, deverad seguir a tendéncia de verificar a existéncia de
imperfeigdes no funcionamento do mercado; disfuncionalidades regulatorias e falhas
comportamentais, diante do parametro ideal de equilibrio, a fim de que seja promovida a

intervengio regulatoria mais adequada para o desvio concretamente constatado’4’.

Isso porque, a mera identificagdo de uma imperfei¢ao na conducdo das relagdes
econdmicas ndo exaure a utilidade da intervencao regulatoria, devendo ser ponderada, em
seguida, a defini¢do sobre 0 modo de intervencdo mais adequado e a nivel de intensidade
compativel para reequilibrar o funcionamento das estruturas de mercado ao seu estado

anterior de equilibrio e eficiéncia®*®,

Aliés, a adocdo de uma estratégia adequada podera também ser utilizada para
redirecionar a intervencao regulatdria para que sejam alcangados outros valores presentes
no quadro institucional aplicavel e valorizados mediante deliberagdes promovidas
democraticamente, ora efetivando aqueles valores socialmente e institucionalmente
pretendidos, como a higidez do meio ambiente, ampliacdo da oferta de bens essenciais,
inclusdo de pessoas com necessidades especiais ou historicamente discriminadas, ora
inibindo os efeitos indesejaveis, como a degradacdo ambiental, lesdo a consumidores, a

discriminacdo de grupos minoritérios, etc>®.

4.4. A QUESTAO DA EFICIENCIA REGULATORIA: A TEORIA ECONOMICA DA
REGULACAO, O RISCO DE CAPTURA E AS FALHAS DE GOVERNO

Levando-se em consideragdo as ponderagdes apresentadas na subsecao anterior,

a exposicao realizada tendeu a demonstrar que a abordagem tradicionalmente realizada

347 BINENBOIM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regula¢io: transformacdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 176.

348 BINENBOIM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regula¢io: transformacdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 176.

34 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regulagio: transformagdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 176.
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pelos primeiros tedricos econdmicos da regulacao estatal — aqueles integrados a “Teoria
do Interesse Publico” — esta baseada na justificagdo da intervengdo estatal enquanto
mecanismo capaz de corrigir as imperfeicdes identificadas no funcionamento das

estruturas de mercado — as denominadas falhas de mercado>>°.

Seguindo tal perspectiva, a regulagdo econdmica seria incumbida
primordialmente de manter o equilibrio da atividade regulada, ao afastar as falhas de
mercado identificadas no seu funcionamento®>'. E o ente regulador ostentaria a condi¢io
de “ser onisciente” e capaz de identificar, mais do que ninguém, qual seria a regulagdo
mais adequada para cada situagdo de mercado colocada sob o enfoque da anélise

econdmica’>?,

Esse periodo perdurou por volta de sessenta anos, tendo alcangado o seu apice
no intervalo compreendido entre as décadas de 1945 e 1965. Tratou-se, de modo inegavel,
de um periodo caracterizado por um forte desempenho econdmico dos paises de todo o
mundo. E também pelo desenvolvimento de uma teoria econdmica pautada na defesa
estruturada de um crescente intervencionismo estatal — para além da teoria
macroecondmica de Keynes®>, também se notou um forte desenvolvimento de teorias

tais como a da Economia do Bem-Estar e a do Desenvolvimento>>*.

Nada obstante, grande parte dessas ideias terminaram sofrendo duras criticas

apos a derrocada do apogeu da denominada “Era da Regulacao”. Dai entdo que se iniciou

350 Ao admitir que as justificativas econdmicas comumente apontadas para a regulacdo estatal coincidem
com o proposito de corrigir as falhas de mercado, Diogo Coutinho termina reconhecendo também que “[...]
a utilizagdo da regulagdo com o objetivo primario de promover a redistribui¢do de renda ou a equidade é
tida como um expediente heterodoxo entre os estudiosos da regulag@o. A eficiéncia como contraponto da
equidade, nesse contexto, ¢ quase sempre vista como vetor principal a justificar a agdo reguladora”. Cf.
COUTINHO, Diogo. Direito ¢ Economia Politica na regulacdo dos servicos publicos. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014. p. 104.

331 CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de Mercado e Falhas de Governo: uma revisdo da literatura sobre

regulagdo econdmica, Prismas: Direito, Politicas Publicas e Mundializa¢ao, Brasilia, v. 5, n.2, pp. 281-
303, 2008. p. 284-285; em igual sentido: DUTRA, Pedro. Concorréncia em mercado regulado: a agdo da
ANP, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 229, pp. 335-359, jul./set., 2002. p. 336.

352 COUTINHO, Diogo. Direito e Economia Politica na regulacio dos servigos publicos. Sio Paulo:
Saraiva, 2014. p. 43.

333 John Maynard Keynes foi um dos mais relevantes economistas que se dedicaram a estudar os aspectos
da politica macro econdémica em tempos de ciclos recessivos, a exemplo da Grande Depressao de 1929,
pregando, dentre outras derivagdes, um forte intervencionismo estatal em termos de investimentos, para
combater o desemprego, a inflagdo, etc. Cf. SILVA, Adroaldo Moura. Apresentacdo: Keynes e a Teoria
Geral. In: KEYNES, John Maynard. A teoria geral do emprego, do juro e da moeda. Tradugdo: Mario
R. da Cruz. Sao Paulo: Nova Cultura (Os Economistas), 1996. p. 5-22.

3% CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation, Cambridge Journal of Economics, v.

21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p. 708.
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o periodo da Era de Transicao. Tanto em razao da experiéncia observada com as politicas
regulatorias aplicadas durante fases de menor desempenho econdmico, tanto em fungdo
da expansdo de politicas econdmicas em sentido diversos, foram cunhadas as primeiras
teorias econdmicas que defendiam, a partir de dados empiricos extraidos da realidade de
tal periodo, a existéncia de “falhas de governo” associados ao avango das politicas estatais

de cunho regulatorio’’.

Logo, se existiam as ditas “falhas de mercado”, em fung¢do das quais se
estabeleciam as bases para a expansao da regulacdo econdmica, também existiam “falhas
de governo”, que recomendavam ser necessario recuar com o avanco das politicas

regulatorias®>®,

Essas circunstancias, na verdade, coexistiam no cendrio estabelecido a partir da
intervengdo estatal sobre as relagdes de mercado, de forma tal que ambas poderiam se

sobrepujar reciprocamente, a depender do contexto efetivamente analisado>’.

Em sentido inverso ao ideario subjacente a “Era da Regulacdo”, a defesa da
existéncia de “falhas de governo” partia da pressuposi¢do de que as politicas regulatorias
ndo estavam corrigindo as falhas de mercado, nem tampouco estariam promovendo o bem

estar do sistema socioecondmico’>8.

Logo, a esséncia desse enfoque teodrico tinha como base a compreensdo de que o
Estado ndo seria mais aquele ser “onisciente, benevolente e onipotente” que buscava
exclusivamente a prosperidade coletiva, sobretudo por se apresentar como titular de

interesses supra individuais®>’.

Por consequéncia, aquela presuncdo de um “governo perfeito” (em

contraposicdo a concep¢do de “mercados imperfeitos”) acabaria ndo resistindo a

355 CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation, Cambridge Journal of Economics, v.
21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p. 709.

3% SAMPAIOQ, Patricia Regina Pinheiro. Regulagdo e concorréncia nos setores de infraestrutura:
analise do caso brasileiro a luz da jurisprudéncia do CADE. 437 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, 2012. p. 45.

357 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (coord.). Regulagiio econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 15.

338 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (coord.). Regulagiio econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 15.

3% CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation, Cambridge Journal of Economics, v.
21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p. 709.
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identificacdo dessas disfungdes. Até porque, impde reconhecer que essa premissa de
“governo perfeito” provavelmente ndo seria admitida pela coletividade, caso essas
imperfeigoes fossem levadas em consideragdo, deixando de centralizar o enfoque apenas

nas tradicionais falhas de mercado’®°.

Seguindo tal panorama, é de se destacar a posi¢do de George Stigler®®! acerca

das premissas desenvolvidas pelos teoéricos do interesse publico, quando, além de
reconhecer a falibilidade dessa ideia de que a regulacdo estatal visaria apenas a prote¢ao
da coletividade em geral, reconhece que o processo politico também careceria de uma
explicacdo racional: os interesses politicos seriam imponderaveis, ora revelados por “atos
de grande virtude” (a libertagdo dos escravos, por exemplo), ora externados por “atos da
mais baixa venalidade” (congressista atuando em seu proprio interesse, em prejuizo dos

anseios da coletividade)®?.

Percebe-se que, por razdes logicas, a grande contribuicdo promovida pelos
teoricos do pensamento critico a regulagdo economica foi justamente a de introduzir
alguns conceitos do pensamento neoclassico da Escolha de Chicago ao estudo das
politicas regulatérias tradicionalmente atribuidas ao Estado, principalmente a concepgao

de racionalidade associada a todos os tipos de atores sociais.

Logo, a compreensao da regulagdo estatal deveria necessariamente incorporar a
premissa de que “os sistemas politicos sdao racionalmente planejados e racionalmente
aplicados, o que significa dizer que eles sdo instrumentos apropriados para a realizagdo

de desejos de membros da sociedade™%,

360 BLUNDELL, John; ROBINSON, Colin. Regula¢io sem Estado. Tradugdo: Vera Nogueira. Rio de
Janeiro: Instituto Liberal, 2000. p. 18.

361 George J. Stigler um dos mais reconhecidos economistas pertencentes a Escola de Chicago, tendo se

destacado nos estudos desenvolvidos na area da microeconomia. Foi ele quem se apresentou como grande
precursor da teoria econdmica critica a regulagdo estatal, quando resolveu publicar o seminal artigo “A
Teoria da Regulagdo Economica” em 1971 — um dos trés mais relevantes para o fortalecimento desse
enfoque tedrico, além do artigo “Teorias da Regulagao Econdmica”, de Richard Posner (1974), e do artigo
“A Teoria Economica da Regulagao depois de uma década de desregulagdo”, de Sam Peltzman (1976). Cf.
COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (coord.). Regula¢io econémica e
democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 15.

362 STIGLER, George. A Teoria da Regulagio Econdomica. Tradugdo: Emerson Ribeiro Fabiani. In:

MATTOS, Paulo (coord.). Regulagio econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo:
Editora 34, 2004. p. 24.

363 STIGLER, George. A Teoria da Regulagdo Econdmica. Tradugdo: Emerson Ribeiro Fabiani. In:
MATTOS, Paulo (coord.). Regulagio econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo:
Editora 34, 2004. p. 24.
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A problematizagao envolvendo a regulacdo econdmica deveria ndo mais se
destinar a identificar os melhores “mecanismos” destinados a concretizagdao do interesse
da coletividade, mas, na verdade, buscar entender “quando” e “por que” uma industria
(ou um grupo de pessoas ideologicamente alinhado) seria capaz de se utilizar do aparato
estatal para atingir os seus exclusivos propositos; ou o proprio grupo integrado ao Estado

é capaz de “escolher” essa industria para beneficiar outros>%*,

Analisando a problemadtica acima colocada, Stigler estabelece a compreensdo
primordial de seu trabalho de que a regulagdo geralmente ¢ adquirida, entdo, pela
industria. Nao apenas adquirida, mas a regulagdo ¢ concebida e operacionalizada em

beneficio da industria, ou seja, de interesses privados®>.

E essa aquisi¢ao aconteceria justamente em razao do Estado ser o tnico detentor
de uma das ferramentas sociais mais relevantes para a coletividade: o poder de coergao.
Por tal razdo, a atribuicdo de tais poderes (subvencao direta; controle de ingresso e saida
dos mercados; controle da circulacao de produtos substitutos e complementares; e fixagao
de precos) forja as condi¢des favoraveis para que a industria possa se utilizar deles, com

o objetivo de maximizarem a sua lucratividade>¢®.

Associando o aparato coercitivo atribuido ao Estado e a racionalizagao do
processo politico, George Stigler vislumbra a existéncia de um verdadeiro “mercado da
politica” disponibilizado aos grupos de interesses da sociedade, dentre os quais se destaca
a possibilidade de aquisicdo da atividade regulatéria estatal. Por consequéncia, o
funcionamento desse mercado regulatério estaria baseado na transacdo destinada a

permitir a circulagio de dois importantes recursos: o dinheiro e os votos>®’.

Com a transagdo desses “produtos” entre industria e meio politico, o custo

destinado a aquisi¢do da regulacdo estatal ¢ “suportado” pelos partidos politicos, que

364 STIGLER, George. A Teoria da Regulagio Econdmica. Tradugdo: Emerson Ribeiro Fabiani. In:
MATTOS, Paulo (coord.). Regula¢iio econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo:
Editora 34, 2004. p. 24.

365 STIGLER, George. A Teoria da Regulacio Econdmica. Tradugdo: Emerson Ribeiro Fabiani. In:
MATTOS, Paulo (coord.). Regulagio econdomica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo:
Editora 34, 2004. p. 23.

366 STIGLER, George. A Teoria da Regulagio Econdomica. Tradugdo: Emerson Ribeiro Fabiani. In:
MATTOS, Paulo (coord.). Regulagio econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo:
Editora 34, 2004. p. 25-28.

367 STIGLER, George. A Teoria da Regulagdo Econdmica. Tradugdo: Emerson Ribeiro Fabiani. In:
MATTOS, Paulo (coord.). Regulagio econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo:
Editora 34, 2004. p. 36.
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constituem o principal grupo de interesse responsavel por defender os interesses dos seus
integrantes. Sendo assim, quanto maior a industria e mais sensivel forem os interesses
pretendidos, maior também serd o custo envolvido com a aquisi¢do das politicas

regulatdrias oferecidas pelos partidos politicos®.

Partindo dessas consideragdes, ¢ que George Stigler inaugurou a aplicacao das
premissas neoclassicas no estudo da regulacdo estatal do sistema econdmico, visando
inverter a l6gica do pensamento construido pelos teoricos do interesse publico: enquanto
que a acao do mercado poderia contribuir, de modo mais amplo e eficiente, para alcangar
o equilibrio da economia e maximizagao da riqueza, a acao do Estado seria geralmente
ineficiente para atingir essa mesma finalidade, se considerado o inegavel risco de captura

do aparato estatal e dos custos envolvidos durante tal processo>®.

Inferiu-se, de um lado, do Teorema de Coase a compreensdo de que a
intervengdo estatal somente se justifica quando os custos envolvidos com as transacdes
forem relevantes a ponto de impedir que essas relagdes acontecam no mercado. Caso
contrario, deve-se permitir que o proprio mercado funcione sem a interferéncia do Estado,

pois tendera a alcangar um resultado mais eficiente em tais condigdes®”’.

De outro lado, utilizou-se da compreensao da racionalidade aplicada ao sistema
politico — construida originariamente pelos tedricos do Public Choice’’!| para conceber a

existéncia de um verdadeiro mercado politico, em que se construird a oferta € a demanda

368 STIGLER, George. A Teoria da Regulagio Econdmica. Tradugdo: Emerson Ribeiro Fabiani. In:
MATTOS, Paulo (coord.). Regulacio econdomica e democracia: o debate norte-americano. Sio Paulo:
Editora 34, 2004. p. 36-37.

369 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (coord.). Regulagiio econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34, 2004. p. 35.

370 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introdugdo. In: MATTOS, Paulo (coord.). Regulagiio econdmica
e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34, 2004. p. 38.

371 De forma bastante objetiva, Richard Posner apresenta uma concepg¢do alternativa de Estado que
demonstra a esséncia da “Teoria das Escolhas Publicas”. Ao invés de uma entidade supra individual que
busca tomar decisdes segundo critérios éticos, o Estado seria compreendido como “uma arena na qual
grupos de interesses se digladiam em busca de vantagens, sem preocupagdes éticas”. Por tal razdo, ¢ que
ndo seria convincente as ideias defendidas pelos tedricos dos interesse publico, pois a redistribui¢do dos
“bens publicos” ndo ocorreria na sociedade em fungdo da busca de uma “eficiéncia estatal”, mas, na
verdade, em razdo do tratamento da redistribuicdo dessas politicas ptiblicas como “mercadoria” — ou seja,
a alocag@o se daria seguindo as regras da oferta e da procura. Logo, apenas os grupos de interesses capazes
de “superar os problemas do carona” e “sobrepujar assim os grupos rivais na obtengdo de protecdo e
benesses do governo” seriam justamente organizados de forma coesa, e ndo dispersa. Cf. POSNER,
Richard. A economia da justica. Traducdo: Evandro Ferreira e Silva. 1 ed. Sdo Paulo: WMF Martins
Fontes, 2010. p. 111-112; 123-124.
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por atividades regulatorias, e ndo um “espaco” imperfeito que necessita ser “corrigido”,

em nome do interesse coletivo que lhe € subjacente.

A conjugacao desses dois fatores gerou esse “ceticismo regulatério”
vislumbrado por George Stigler. Nesse cendrio, a regulacdo somente justificaria a sua
existéncia, na realidade, porque constitui o resultado necessario daquele processo de
“captura privada” experimentado pelos agentes publicos, sobretudo quando

compreendidos, de modo ingénuo, enquanto detentores do espirito publico®’?.

Reforcando a originalidade dessas ideias antecipadas por Stigler, as bases
tedricas e as evidéncias empiricas analisadas na “Teoria da Regulagdao Econdmica”
também foram abordadas por Richard Posner, para confrontd-las com os demais enfoques
teoricos desenvolvidos anteriormente, em especifico, a “Teoria do Interesse Publico” e a

“Teoria da Captura”, esta desenvolvida também por cientistas politicos®”>.

Em que pese ter havido a identificacdo de falhas em alguns fundamentos
adotados por Stigler em seu artigo seminal, a conclusdo de Richard Posner foi a de
reconhecer que se tratava da teoria a mais promissora a abordar o fendmeno da regulacao
estatal. Ela teria avangado mais do que a “Teoria da Captura” desenvolvida por cientistas
politicos por ter introduzido os pressupostos centrais da abordagem econdmica ao objeto
em discussdo, destacando as proposi¢des de que as pessoas “procuram promover os seus

proprios interesses e o fazem de forma racional"*.

Nada obstante, ao demonstrar as diferencas de padrdes utilizados nas abordagens
dos cartéis privados e a busca pela regulacio adquirida, Richard Posner apresenta a critica
de que a “Teoria Economica da Regula¢dao” ndo aparente ser precisa e refinada o
suficiente para definir quais seriam aqueles mercados mais compativeis para uma
predisposicdo maior ao avango da regulagcdo capturada, ndo permitindo, assim, que se

possa teorizar, de modo abrangente, os fatores indicativos para se equalizar o nimero de

372 Dessa observacdo é que Diogo Coutinho afirma que George Stigler era um dos mais céticos — sendo o
mais incrédulo — nos beneficios das politicas regulatorias. Por pior que fossem as falhas observadas no
funcionamento do mercado, era preferivel que ndo houvesse intervengao, para evitar, assim, qualquer risco
de captura estatal. Cf. COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Introducdo. In: MATTOS, Paulo (coord.).
Regulacio econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 46.

373 Trata-se do artigo seminal “Teorias da Regulagdo Econdmica” publicado em 1974.

374 POSNER, Richard. Teorias da Regulagdo Econdmica. Tradugdo: Mariana Mota Prado. . In: MATTOS,
Paulo (coord.). Regulacio econdomica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34,
2004. p. 59.
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membros necessarios a formagdo de um grupo capaz de maximiza a probabilidade de

regulagio’”’.

Ap6s reconhecer que tal enfoque parece mais “uma lista de critérios relevantes
para predizer se o mercado obtera legislacao favoravel”, Richard Posner finaliza o estudo
analitico concluindo que a maior contribui¢do da teoria econdmica consistiu justamente
em “iluminar outras areas, entre aquelas que ndo tratam do comportamento de mercado”,
pois o “pressuposto geral da economia, que comportamento humano pode ser
compreendido como uma resposta de seres individualistas ao meio ambiente, deve ter

ampla aplica¢io no processo politico’>’.

A razao logica que conduz as relagdes tanto na esfera politica (e, por
consequéncia, da atividade regulatdria), como na esfera econdmica, ¢ a mesma: os
individuos se comportariam da mesma maneira, conduzindo-se pelas suas proprias

377

motivacdes, na busca dos seus interesses proprios®’’, de tal maneira que, por

consequéncia, os agentes politicos serdo tidos, em grande parte das situagdes, como auto

interessados e maximizadores de seus recursos de poder’’®

Essa foi justamente a critica que mais repercutiu nas discussdes desenvolvidas
durante a “Era da Transi¢do”. Com efeito, o pragmatismo da regulagdo estatal
demonstrava, por vezes, que o Estado Regulador ndo estava atuando para tutelar o
interesse da coletividade, mas apenas para atender a interesses especificos reivindicados

por grupos de pressoes distribuido pela sociedade.

Tal cendrio fez com que se iniciasse uma crescente insatisfagdo com o ativismo
aplicado a expansdo dessas politicas regulatorias durante esse periodo de transi¢do. O

desenvolvimento dessas teorias surgiu justamente com o proposito de justificar a

375 POSNER, Richard. Teorias da Regulagdo Econdmica. Tradugdo: Mariana Mota Prado. In: MATTOS,
Paulo (coord.). Regulaciio econdomica e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34,
2004. p. 64.

376 POSNER, Richard. Teorias da Regulagdo Econdmica. Tradugdo: Mariana Mota Prado. In: MATTOS,
Paulo (coord.). Regula¢io econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34,
2004. p. 67; 74.

377 CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de Mercado e Falhas de Governo: uma revisdo da literatura sobre
regulagdo econdmica, Prismas: Direito, Politicas Publicas e Mundializa¢ao, Brasilia, v. 5, n.2, pp. 281-
303, 2008. p. 296.

378 ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita. Finangas publicas, democracia e accountability.
In: ARVATE, Paulo; BIDERMAN, Ciro (Org.). Economia do Setor Piublico no Brasil. 10? reimp. Sao
Paulo: Elsevier, 2004. p. 77.
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necessidade de se estabelecer uma maior conten¢do do avango cada vez mais crescente

das atividades regulatérias atribuidas ao Estado sobre as estruturas de mercado’””.

Até porque, esse avango regulatdrio, inevitavelmente, implicou na construcdo de
um ambiente institucional repleto de condigdes favoraveis ao desenvolvimento dessas
imperfei¢gdes regulatorias, as falhas de governo. De fato, nao ¢ desarrazoado reconhecer
que o conjunto dessas disfungdes termina influenciando na modelagem da tessitura que
os instrumentos regulatérios assumem na busca da consecucdo das suas finalidades
institucionais, sobretudo porque os agentes envolvidos estdo interessados, em maior ou

menor grau, na maximizacgdo dos seus interesses a partir dos estimulos apresentados*®°.

Como bem reconheceu Joseph Stiglitz, a hipotese das falhas de governo nio sao
apenas cogitadas pelo senso comum, mas s3o observadas na realidade econdmica das
sociedades. E prudente reconhecer, portanto, que os governos podem muito bem terem as

suas funcdes subvertidas*®!.

Percebe-se, em tal panorama, que a concepgao de falhas de governo geralmente
estd associada as disfuncionalidades identificadas no exercicio das atividades regulatorias
pelos agentes publicos. Ora se referem a casos de incompeténcia, ora se referem a
hipoteses de corrupgao, com a subversao, inclusive, dos papéis e interesses de cada um
dos envolvidos, por intermédio da conjugacao de atos de captura e de pressao de ambos

os interessados (politicos, burocratas e empresas)>5?.

Com essa percepcao, o enfoque sobre essas inoperacionalidades tende a destacar

aquelas consequéncias negativas causadas pela expansdo da atividade regulatoria.

37 CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation, Cambridge Journal of Economics, v.
21, n. 6, pp. 703-728, 1997. p.

380 GOMES, Filipe Lobo. Regulagiio estatal e o pré-sal: por uma proposta de modelagem institucional
voltada a promocio do direito fundamental ao desenvolvimento econdmico mediante a otimizacao
dos contratos de partilha de produciao. 207 f. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de P6s-Graduagdo em Direito, 2015. p. 123.

381 STIGLITZ, Joseph. Government Failure vs. Market Failure: Principles of Regulation (preliminary and
incomplete). In: Government and Markets: Toward a New Theory of Regulation, Tobin Project’s
Conference, pp. 1-25.  Florida: The  Tobin  Project,  2008. Disponivel  em:
https://academiccommons.columbia.edu/doi/10.7916/D82F7V5C. p. 15.

382 STIGLITZ, Joseph. Government Failure vs. Market Failure: Principles of Regulation (preliminary and

incomplete). In: Government and Markets: Toward a New Theory of Regulation, Tobin Project’s
Conference,  pp. 1-25.  Florida: The  Tobin  Project,  2008. Disponivel  em:
https://academiccommons.columbia.edu/doi/10.7916/D82F7V5C. p. 15.
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Podemos destacar, desse modo, algumas dessas disfunc¢des, conforme indicam alguns

estudiosos.

A primeira dessas disfungdes que certamente ¢ a mais abordada envolve a
questao dos custos relacionados a condugao das atividades regulatdria pelo Estado. Como
ja era sinalizado pelo proprio Richard Posner®®, a regulaco econdmica é atividade estatal
que envolve a criacao de um aparato publico bastante robusto, especialmente em termos

burocraticos, para fazer cumprir as suas atribuicdes.

Além do mais, ¢ de fundamental importancia colocar em evidéncia a nogao de

“custos totais” acarretados pela expansao da regulacao. Isso quer dizer que, além daqueles
(13 ~ b 4 . N by ~

custos de produgdo” pertinentes ao gasto publico necessario a conducdo dessas

atividades, também devem ser considerados os “custos de cumprimento” que recaem

sobre as empresas e individuos; como também os “custos invisiveis” que incidem sobre

toda a coletividade, em termos de recuo verificados no desempenho economico e

tecnolégico, que ¢ desestimulado em fungio de tais politicas estatais>**.

Evidentemente, a expansdo das atividades regulatorias leva ao aumento
excessivo de todos esses custos associados a intervengdo estatal, o qual terd de ser
suportado, inevitavelmente, pela sociedade afetada. Tanto aqueles “custos de produgao”
da regulacdo estatal ja internalizados no gasto publico, como aqueles “custos de
cumprimento” e os “custos invisiveis” que recaem sobre a coletividade, na medida em

que constituem verdadeiras externalidades do processo regulatorio®®’.

E a condicdo de externalidades atribuida a esses custos, além de impossibilitar
que seja realizado a adequada fiscalizagdo social sobre esse tipo de despesa causada,
termina fazendo com que eles sejam “internalizados” pelo mercado, na condi¢do de

verdadeiros “custos de transagao”.

383 No seu artigo seminal “Teorias da Regulagdo Econdmica”, Richard Posner ja afirmava que, ao buscar a
desconstrugdo dos pressupostos da “Teoria do Interesse Publico, “o conceito de governo como instrumento
sem custos, fidedigno e efetivo e alteragdo do comportamento do mercado também ja se desfez”. Cf.
POSNER, Richard. Teorias da Regulacdo Econdmica. Tradugdo: Mariana Mota Prado. . In: MATTOS,
Paulo (coord.). Regula¢io econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34,
2004. p. 51.

38 BLUNDELL, John; ROBINSON, Colin. Regula¢io sem Estado. Tradugdo: Vera Nogueira. Rio de
Janeiro: Instituto Liberal, 2000. p. 19.

385 BLUNDELL, John; ROBINSON, Colin. Regula¢io sem Estado. Tradugdo: Vera Nogueira. Rio de
Janeiro: Instituto Liberal, 2000. p. 20.
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Todo esse contexto acaba favorecendo a expansdo desnecessaria das atividades
regulatorias, criando um “excesso de regulacdo” (que constitui outra disfuncionalidade
regulatdria), ao mesmo tempo que também impde um movimento de recuo no fluxo das
transagdes econdmicas que poderiam ser realizadas pelos agentes economicos afetados

por esses custos, mas que deixam de viabiliza-las*®.

Para além da imposi¢ao de um custo imoderado e uma intervengao excessiva, as
atividades regulatdrias também podem ser a causa direta de comprometimento dos niveis

de concorréncia de um determinado mercado ou de seus segmentos.

Se retomarmos aquela premissa relacionadas ao ponto de influéncia geralmente
imposto pelos grupos de interesses (consumidores, empresarios, entre outros) € o poder
de captura que essa ingeréncia efetivamente detém sobre o reguladores, torna-se bastante
plausivel fazer o progndstico de que a aquisi¢ao da regulagdo detém a plena capacidade

de servir de instrumento para manter os concorrentes fora do mercado regulado®®’.

E necessario destacar, por outro lado, que a imposicdo dessa influéncia pelos
grupos de interesses envolvidos deve abranger as inten¢des dos proprios atores politicos
associados as politicas regulatdrias e os burocratas responsaveis por implementa-las, dado
que ambos poderdo vislumbrar a maximizagdo dos seus interesses individuais tanto na
carreira publica em potencial, como também na sua transposi¢ao futura para o proprio

mercado regulado®®®.

Vale destacar, ademais, que algumas das proprias imperfeicdes do mercado
também nao serdo devidamente equacionadas, em razao da repercussdo externa causada
pela consolidagdo da captura das estruturas regulatorias executadas pelos grupos de
interesses. O custo de oportunidade (trade off) ¢ absolutamente deletério diante de tal

9

cenario deficitario®®®. Tanto aqueles agentes nio regulados, como os proprios

38 BLUNDELL, John; ROBINSON, Colin. Regula¢io sem Estado. Tradugdo: Vera Nogueira. Rio de
Janeiro: Instituto Liberal, 2000. p. 20-21.

387 Um exemplo apresentado por Fabio Nusdeo é aquele no qual se observa “a introdugdo de padrdes
exageradamente estritos de qualidade ou de seguranga para certos setores, a tal ponto de apenas uma ou
duas empresas poderem atendé-los, propiciando para estas uma posicdo de mono ou oligopédlio sendo tais
padroes sugeridos pelas unidades reguladas”. Cf. NUSDEO, Fébio. O Direito Econdmico Centendrio — Um
“Vol D’oiseau” sobre o Passado e Algumas Perspectivas para o Futuro. In. ADEODATO, Jodo Mauricio;
BITTAR, Eduardo. Filosofia e Teoria Geral do Direito — Estudos em Homenagem a Tercio Sampaio
Ferraz Junior por seu Septuagésimo Aniversario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 421.

388 BLUNDELL, John; ROBINSON, Colin. Regula¢io sem Estado. Tradugdo: Vera Nogueira. Rio de
Janeiro: Instituto Liberal, 2000. p. 27-28.

389 Segundo a ligdo objetiva de Cristiano Carvalho, o custo de oportunidade € o custo em que incorre o
individuo por deixar de ter escolhido a segunda melhor alternativa, pois ele, ao escolher a primeira hipotese,
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consumidores serdo diretamente afetados pelo efeito nocivo dessas externalidades

regulatorias®.

Nisso, aqueles bens publicos cuja provisdo deficiente certamente terdo a sua
oferta no mercado comprometida, pois ndo havera incentivos para que o mercado os
forneca aos consumidores interessados. Tampouco serd possivel equalizar
adequadamente a distribuicdo dos direitos de propriedade sobre as consequéncias
causadas por externalidades geradas pelas transa¢des econdmicas. Nem mesmo as
caréncias informacionais poderdo ser supridas a quem delas sofrer, gerando, por
consequéncias, perdas de eficiéncia e tolerancia a comportamento oportunistas adotados

pelos agentes nao regulados.

Interessante, em tal sentido, ¢ a abordagem realizada por Filipe Lobo Gomes, ao
subdividir as falhas de governo em duas categorias: (a) aquelas decorrentes do desenho
institucional estabelecido na legislagdo capaz de modela as estruturas regulatorias — em
que ha uma participagdo mais ativa dos atores politicos; ¢ (b) aquelas decorrentes da

aplicagdo equivocada das disposi¢des responsaveis por disciplinar as regras do eventual

391

regime regulatdrio implementado’”’. Partindo dessa divisdo, € possivel especificar,

também, as disfun¢des derivadas de cada uma dessas hipoteses de falhas de governo

categorizadas:

Essas falhas decorrem de comportamentos rentistas que acabam por gerar um
comércio regulatorio paralelo. S3o exemplos tipicos das falhas de governo: a)
decorrentes da modelagem concebida na lei que institui o regime regulatorio:
a.i) a identificacdo da lei com interesses de grupos privados bem organizados
(stakholders); a.ii) leis baseadas em diagnosticos equivocados, andlise
deficiente de politicas e ma informagdo; a.iii) insensibilidade das leis as
dificuldades praticas; a.iv) falhas do legislativo no entendimento de complexos
e sistémicos efeitos das intervencdes regulatorias; a.v) falhas de coordenagdo
decorrentes da multiplicagdo de leis que regulam o mesmo objeto, por vezes,
de forma incoerente; a.vi) falhas legais em razao da mudanca de circunstancias
e da obsolescéncia das disposi¢des existentes; a.vii) falhas legais decorrentes
da substituigdo de razdes tecnocraticas pelas politicas; b) decorrentes dos erros
de implementa¢do dos comandos legais: b.i) insucesso nas estratégias de
implementagdo da regulacdo; b.ii) pressdo de grupos de interesse sobre as
agéncias; b.iii) inadequada informacgao e equivocos de analise técnica por parte

renunciou voluntariamente aquelas remanescentes. Essa troca (trade off) sempre envolvera, de modo
subjacente, a renuncia daquilo que é preciso sacrificar para obter a utilidade daquela selecionada. Cf.
CARVALHO, Cristiano. Teoria da decisdo tributaria. S3o Paulo: Saraiva, 2013. p. 64.

3% BLUNDELL, John; ROBINSON, Colin. Regula¢io sem Estado. Tradugdo: Vera Nogueira. Rio de
Janeiro: Instituto Liberal, 2000. p. 29.

391 GOMES, Filipe Lobo. Regulag¢io estatal e o pré-sal: por uma proposta de modelagem institucional

voltada a promocio do direito fundamental ao desenvolvimento econdémico mediante a otimizacéio
dos contratos de partilha de producio. 207 f. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pos-Graduagao em Direito, 2015. p. 183.
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dos funcionarios das agéncias; b.iv) insuficiente consciéncia dos membros das
agéncias em relagdo aos efeitos sistémicos da regulagdo; b.v) falhas de
coordenacdo na atuacdo das agéncias; b.vi) obsolescéncia de instrumentos e
estratégias regulatorias; b.vii) inadequada execucdo da lei, ou inexecugdo em
virtude da captura por grupos de interesse (stakholders), em decorréncia da
preservagdo de interesses da burocracia e por lentiddo, torpor ou omissdo
administrativa; b.viii) controles excessivos ou insuficientes, distorcendo os
legitimos fins da regulagdo legal; b.ix) desvio nos objetivos de leis de
regulacdo ¢ de redistribuicdo, gerando efeitos obliquos (beneficiando ndo
exatamente os destinatarios da lei) ou perversos (prejudicando, direta ou
indiretamente, os proprios destinatarios da lei, ou que gerem paradoxos
regulatorios, efeitos opostos aos pretendidos pela regulacdo); b.x) processos de
decisdo ndo democraticos, de pouca ou nenhuma transparéncia.

Sendo assim, a hipdtese das falhas de governo ndo € apenas cogitada pelo senso
comum da coletividade, mas sdo observadas, em verdade, no préprio contexto da
realidade econdmica em que aquelas estdo inseridas. Deve-se reconhecer, portanto, que
os governos podem muito bem terem as suas fungdes subvertidas, como reconheceu o

proprio Joseph Stiglitz*2.

Logo, assim como ¢ importante reconhecer a existéncia de imperfei¢des de
funcionamento das estruturas de mercado, legitimando, por consequéncia, a atuagdo
estatal para corrigi-las, ndo se pode deixar de considerar a existéncia de falhas de governo
também que acabam fragilizando a efetividade das intervencdes regulatorias promovidas

sob tal contexto®”3.

De todo modo, embora seja bastante plausivel o carater nocivo das
consequéncias eventualmente causadas por uma intervencdo inadequada, ndo se pode,
ainda assim, deixar reconhecer o papel relevante que a regulacdo estatal desempenha tanto

em favor da coletividade, como também em prol do proprio mercado®”*.

Mesmo porque, se ndo for possivel conceber um modelo adequado de
governanga para evitar essas disfungdes, o proprio mercado ira se ressentir de uma

politica regulatoria responsavel por assegurar a estabilidade necessaria para potencializar

392 STIGLITZ, Joseph. Government Failure vs. Market Failure: Principles of Regulation (preliminary and
incomplete). In: Government and Markets: Toward a New Theory of Regulation, Tobin Project’s
Conference, pp. 1-25.  Florida: The  Tobin  Project,  2008. Disponivel  em:
https://academiccommons.columbia.edu/doi/10.7916/D82F7V5C. p. 15.

393 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 71-72.

3% SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regula¢iio e concorréncia nos setores de infraestrutura:
analise do caso brasileiro a luz da jurisprudéncia do CADE. 437 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, 2012. p. 56-57.
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a viabilidade das transagdes econOmicas em andamento, mediante a provisdo de um

ambiente institucional equilibrado, no qual estardo inseridas as suas estruturas internas.

4.4.1. A abordagem econémica da regulacio e a corrup¢ao enquanto desdobramento

da teoria da captura

E interessante destacar, antes de qualquer outro tema, a evidente correlagio
guardada entre as ponderagdes trazidas na se¢do anterior aos problemas enfrentados pela
regulacdo econOmica atribuida ao Estado Regulador, em termos de demandas por
politicas regulatdrias, grupos de pressdo e o inegavel risco de captura derivado do

exercicio de tal atribui¢ao estatal.

No caso da classica abordagem concebida pelos teéricos econdmicos da
regulacdo estatal, a percep¢ao era a de que os entes reguladores estariam sujeitos em
grande parte das ocasides, por serem compostos de agentes politicos e burocratas
igualmente dotados de racionalidade, a assimilar as pressdes promovidas pelos mais
diversos grupos sociais organizados e interessados em obter beneficios derivados da

atividade regulatoria estatal.

Sendo assim, a atividade regulatéria deixaria de ter a fungdo primordial de
promover o afastamento das imperfei¢coes identificadas nas relagcdes de mercado, com o
objetivo de reequilibra-lo a um estado 6timo, para servir apenas aos interesses daqueles
que fossem mais eficientes na disputa social travada pelos grupos de interesses

organizados.

Dependendo dos custos associados as pressdes exercidas sobre os entes
reguladores e o grau de oportunismo compartilhado nos grupos mais organizados, e da
racionalidade limitada dos demais grupos menos organizados, as comunidades
vencedoras dessa disputa tenderiam a se dedicar mais a promover uma pressao mais
adequada e robusta sobre os agentes politicos e burocratas, ao invés de aperfeicoarem as

suas aptiddes produtivas, de modo a torna-las mais eficientes.

Em que pese ter havido o aperfeicoamento do pensamento inicial de George
Stigler por outros teéricos, ao mesmo tempo em que diversas criticas também foram
construidas contra tal ceticismo regulatorio®®®, ¢ de fundamental importancia reconhecer

que a tendéncia de se intensificar a aproximagao estabelecida entre os grupos sociais de

395 Relembrar das reflexdes propostas na Sec¢do 4 do presente estudo.
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pressao e os agentes publicos propicia o surgimento das condi¢des favoraveis tanto para
o advento de falhas regulatorias, como para o aparecimento de comportamentos

corruptos®”®.

Por tal percepcao, ¢ que Leopoldo Pagotto defende que “quando a demanda de
legislagao nado ¢ atendida pela oferta e os jogadores envolvidos ndo se restringem ou se

limitam pelas regras de mercado, surge espago para a corrupgao™?’.

Isso quer dizer que, para além de todas as demais falhas enfrentadas pela
atividade regulatdria estatal, a corrupgao também € um relevante distirbio que devera ser
enfrentado pelo Estado Regulador no exercicio das atribuigdes interventivas estabelecidas

pelo quadro institucional em vigéncia — a Constitui¢do Economica.

Desse modo, a corrupg¢do também pode ser qualificada enquanto uma das
diversas “falha de governo” enfrentada no exercicio da funcio regulatdria®?®, assim como

as demais que foram pontuadas ao longo do presente estudo®””.

Apesar dessa correlacdo ser uma circunstincia inegavel derivada desse mesmo
panorama de convergéncia de interesses publicos e privados, impde-se destacar que o

risco de corrupcio ndo se confunde, necessariamente, com o risco de captura*®.

Em certas situagdes, a captura regulatoria pode se apresentar de forma bem mais
ampla, sendo promovida por intermédio de recursos licitos, mas que aparentemente

poderiam configurar uma conduta ndo associada a nenhum interesse publico subjacente.

3% PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupcio: a contribuicio do direito
econdémico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 247.

397 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupcio: a contribui¢io do direito

econdémico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 247.

3% E importante fazer a adverténcia de que a nog¢io conceitual de corrupgio recebera o aprofundamento
devido na secdo seguinte, de modo que a referéncia ora realiza tem a finalidade apenas de demonstrar o
ponto de convergéncia pelo qual se pode associar a eventual sintonia existente entre as condutas ilicitas
adotadas pelos agentes particulares e os desvios de funcionamento do mercado.

399 Sobre essa tematica, Fernando Aratjo defende que uma “assimetria de incentivos” aos agentes publicos
(politicos e burocratas), seja pela auséncia de beneficios em potenciais, seja pela inexisténcia de custos
associados as praticas ineficientes, faz prevalecer os interesses oportunistas no setor publico, ora pela
assimilacdo de pressdes exercidas pelos grupos organizados em troca de apoio eleitoral, ora pela pratica de
corrupgio pura e simples, geralmente por meio de suborno. Cf. ARAUJO, Fernando. Introducdo a
economia. Coimbra: Livraria Almedina, 2002. p. 54-55.

400 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupc¢io: a contribui¢io do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 249.
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Ja em outro cenario, a captura regulatoria se torna apenas um “eufemismo” para o

significado de corrupcao®’!.

Nesse ultimo contexto, a baliza fundamental responsavel por tragar a linha
divisoria entre a captura regulatoria e os comportamentos corruptos estd associada a
introducao do elemento favorecimento e subversdo da finalidade publica, em favor de
interesses privados, no contexto da relagdo mantida entre os grupos privados e os agentes
publicos. Esse fendmeno de favorecimento e subversdo aconteceria justamente para
“transformar as relagcdes impessoais em pessoais, geralmente visando a transferéncia de

renda ilegal dentro da sociedade ou a simples apropriacdo indevida de recursos de

terceiros ou a garantia de tratamento diferenciado”**.

Sendo assim, ¢ possivel assimilar a logica de surgimento ¢ desenvolvimento da

corrupgdo social e politica da seguinte maneira*®:

Os agentes publicos, em geral, e os politicos, em particular, agem como somus
economicus. Os politicos t€ém como objetivo principal a eleigdo, a reeleigdo e
a obtencdo de um fluxo de renda. O mercado politico ndo ¢ perfeito, e os
eleitores ndo possuem controle total sobre as a¢des dos seus escolhidos.
Ademais, existe muita assimetria de informagdo, e o proprio processo de
negociacdo politica [...] gera espago para o pagamento de servigos de
representacdo de interesses de lobbies.

Supondo a existéncia de algum controle sobre o comportamento dos politicos,
ha um frade-off entre a obteng@o de propinas ¢ a possibilidade de reeleigéo.
Por exemplo, caso fique claro a base eleitoral de um deputado que ele defende
o interesse de alguns grupos de pressdo do que os interesses mais genéricos
das bases que o elegeram, aumentara a possibilidade de que o mesmo nio se
reeleja; por outro lado, a propina implicita a representagdo dos lobbies pode

compensar, na margem, a perda da eleigdo seguinte.

O fato € que, em ambas as situagdes, havera sempre uma racionalizacao da
intervengao estatal sobre o dominio das relagdes econdmicas, podendo existir, a depender

de fatores institucionais (beneficios e riscos envolvidos) e do poder de negociacdo dos

401 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupc¢io: a contribuicio do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 249.

402 SILVA, Marcos Fernandes Gongalves. Corrupgdo e produgdo de bens piblicos. In: ARVATE, Paulo;

BIDERMAN, Ciro (Org.). Economia do Setor Piublico no Brasil. 10° reimp. Sdo Paulo: Elsevier, 2004.
p. 129.

403 SILVA, Marcos Fernandes Gongalves. Corrupgdo e produgdo de bens piblicos. In: ARVATE, Paulo;
BIDERMAN, Ciro (Org.). Economia do Setor Piublico no Brasil. 10° reimp. Sdo Paulo: Elsevier, 2004.
p. 129.



128

agentes publicos e privados, um ambiente mais favoravel a esse tipo de comportamento

andmalo*®*,

Consequentemente, em tais ambientes, os entes reguladores estardo tanto mais
acessiveis e receptivos aos interesses especificos defendidos pelos grupos privados
integrados aos setores regulados, como mais resistentes e relutantes em buscar o
cumprimento dos deveres institucionais que deveriam perseguir durante o exercicio da

funcio regulatoria atribuida legitimada pelo interesse da coletividade*®>.

404 ROSE-ACKERMAN, Susan. A economia politica da corrup¢do. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A
corrupc¢io e a economia global. Tradugdo: Marsel Nascimento Gongalves de Souza. Brasilia: Editora
UnB, 2002. p. 63.

405 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrup¢io: a contribui¢io do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 249.
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5. MERCADO, REGULACAO E CORRUPCAO: ANALISE CRITICA DA
REGULACAO ANTICORRUPCAO A LUZ DA CONSTITUICAO ECONOMICA

Com base nas duas se¢des anteriores do presente estudo, em que se pode fazer
uma abordagem analitica relacionada ao funcionamento do mercado e as condigdes e
possibilidade de intervencao estatal na atividade econdmica, foi possivel chegar a
conclusdo de que a interacdo inter-sist€émica estabelecida entre o mercado e atuagdo
estatal estabelece a garantia de que o Estado devera manter deferéncia a livre exploragao

da atividade econdmica pela iniciativa particular.

Tudo isso, evidentemente, informado por todas aquelas balizas constituidas

406

pelas normas juridicas — ora regras, ora principios ou postulados™® — concebidas dentro

da sistematica valorativa estabelecida pela Constitui¢io Economica do Brasil*"’.

Assim como a incursdo eventualmente levada a efeito pelo Estado Regulador
devera ter como pressuposto a necessaria observancia da garantia fundamental da

liberdade econdmica assegurada & iniciativa particular*®®

, a intervencdo regulatoria
também devera estar de acordo com os fundamentos consolidados na Constitui¢dao

Econodmica e, sobretudo, no quadro institucional que dela deriva*®.

Dai porque se nota a relevancia de uma abordagem interdisciplinar, com a
utilizagdo de pardmetros informativos da ciéncia econOmica, para que seja possivel
melhor compreender a tensdo inerente a relacdo construida entre Estado Regulador e

Iniciativa privada, tal qual se buscou fazer na se¢do anterior.

406 Nesse sentido, André Elali elenca a sistematizagdo de todas essas espécies normativas: soberania
econdmica, propriedade e sua fungo social, livre iniciativa e livre concorréncia, valorizagdo do trabalho
humano e promogao do pleno emprego, prote¢do do meio ambiente, protecao do consumidor e redugdo das
desigualdades regionais e sociais. Cf. ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia
fiscal, mobilidade financeira e crise do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 275.

407 Dando o exemplo dos incentivos fiscais, enquanto modalidade de intervengdo regulatéria a ser utilizada
pelo Estado Regulador Brasileiro, André Elali prossegue afirmando que “no caso do Brasil, tal impde o
exame dos principios aplicaveis a ordem econdmica, que determinam a forma de atuagdo do Estado e dos
agentes econdmicos. Instituir incentivos em ofensa a esses principios, bem como as normas préprias da
tributagdo e das finangas publicas, € gerar situacdes totalmente diferentes das propostas na Constituicao
Econdémica”. Cf. ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade
financeira e crise do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 275.

408 OLIVEIRA FILHO, Jodo Grandino. A hierarquizac¢io dos principios da ordem econémica na

constituicio brasileira de 1988. 122 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Programa de Pos-
Graduagdo, Universidade Federal da Bahia, 2012. p. 76.

409 CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatério: elementos para uma interpreta¢io
institucionalmente adequada da Constituicio econdmica brasileira. Rio de Janeiro: Editora Renovar,
2010. p. 255.
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Partindo dessa premissa fundamental*!°

, € que, além de compreender os aspectos
essenciais inerentes ao objeto central do presente estudo, isto ¢, a fenomenologia da
corrupcao inserida dentro do mercado, se buscara avaliar quais as eventuais hipoteses de
intervengdes regulatérias que poderdo ser utilizadas pelo Estado Regulador no

enfrentamento de tal anomalia, cuja presenga no mercado ¢ indiscutivel na atualidade.

Dessa proposicdo, também se pretenderd vislumbrar, mesmo de modo
propositivo e ainda em construgdo, as condi¢des e possibilidades especificas de um
regime proprio de intervencao regulatoria destinado a enfrentar de maneira mais adequada
o fenomeno da corrup¢cdo — uma verdadeira regulagdo anticorrupcao ou “direito de

intervengdo anticorrupgao”*!!.

5.1. NOCOES CONCEITUAIS SOBRE O FENOMENO DA CORRUPCAO: DA
VISAO SOCIO-POLITICA A CONCEPCAO JURIDICO-NORMATIVA

Muito embora o presente estudo tenha adotado um viés eminentemente
interdisciplinar, pelo qual se utiliza conceitos tipicos do Direito e da Economia, a
compreensdo do fendmeno da corrupgao possui a tendéncia de ir muito mais além do que
as conclusdes que essas area podem oferecer, mesmo quando conjugados os seus

principais parametros de investiga¢cdo analitica.

Nao hd como negar, nessa perspectiva, que a corrupc¢ao esteja relacionada a
fendmeno integrado ao sistema macro social e de carater multifacetado. Isso quer dizer
que a analise de tal tematica envolve a atengdo de diversos ramos das ciéncias que se

dedicam ao estudo das relagdes sociais.

Logo, a corrup¢dao deve ser claramente compreendida como um problema
verdadeiramente complexo, podendo haver, inclusive, a concorréncia entre diversas

causas determinantes e, certamente, inter-relacionadas. Todas essas abordagens, por sua

410 Rememore-se, aqui, a pertinéncia daquele paradigma de controle da atividade regulatoria estatal
defendido por Egon Bockmann Moreira — o de que Estado Regulador devera se comportar, sobretudo, de
forma sensata frente a iniciativa privada, quando resolver atuar sobre o dominio das relagdes econdmicas.

4“1 DANTAS, Felipe Arafjo. Direito anticorrup¢do no Brasil: internacionalizagio, politica interna e
novos paradigmas sancionatorios e institucionais. 229f. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Mestrado
em Direito, Centro Universitario de Brasilia — UNICEUB, 2010. p. 96.
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vez, estariam adequadas a partir das perspectivas adotadas, sendo bastante elucidativas,

se bem articuladas, para esclarecer o fendmeno da corrupgio®!2.

A vista de tal perspectiva, a corrup¢ao acaba sendo indicada como uma tematica
de multiplos significados. Um verdadeiro fendmeno universal*®. No dizer de Luis
Roberto Barroso, ¢ um fendmeno que se desenvolveu no cendrio brasileiro, por exemplo,
de modo “generalizado, sistémico e plural, que envolveu empresas estatais e privadas,
agentes publicos e privados, partidos politicos, membros do Executivo e do

Legislativo™*!4,

Sendo assim, os varios enfoques colocados a disposi¢ao pelas ciéncias sociais
terdo evidente utilidade para tornar compreensivel esse fendmeno, de modo que cada um
desses segmentos ira dar, por consequéncia, a sua contribui¢do efetiva ao debate inerente

a tal tematica problematizada*'’.

Em que pese a complexidade dessa problematizagdo, ¢ possivel identificar, de
certo modo, um aspecto compartilhado por grande parte dos enfoques igualmente
aplicaveis. Sob tal perspectiva, a corrupgdo estard associada, na maioria das ocasides, a
um processo concreto de “rompimento” de vinculos de confianca estabelecido entre os

individuos inseridos dentro de uma determinada coletividade*'°.

412 CARVALHO, Victor Aguiar. Corrup¢io nas contratagdes publicas: dois instrumentos analiticos
para a deteccio de indevidos incentivos, Revista Eletronica da PGE-RJ. Disponivel em:
http://www.revistaeletronica.pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MTI4.  Acesso em:
28.07.2019.

413 GARCIA, Emerson. A corrupgdo. Uma visdo juridica-socioldgica, Revista da EMERJ, v. 7, n. 26, pp.
203-245,2004. p. 204.

414 BARROSO, Luis Roberto. Prefacio — Empurrando a historia: combate a corrup¢do, mudanga de
paradigmas e refundagdo do Brasil. PINOTTI, Maria Cristina (Org.). Corrupcio: Lava-Jato e Maos
Limpas. Sao Paulo: Portfélio Penguin, 2019. p. 12.

415 Seguindo tal perspectiva, é de se destacar a proposi¢do de Eugen Dimant e Thorben Schulte que
defendem a aplicagdo de um corte interdisciplinar realmente complexo, propondo, inclusive, a
estratificacdo da investigagdo analitica em trés planos: (i) o plano interno, com os aportes da teoria
comportamental e da escolha racional; (ii) o plano mediano, com a andlise de valores, regras sociais,
educagdo, cultura, etc.; e (iii) plano externo, com a influéncia da histdria, ambiente politico e burocratico,
do ambiente econdmico, do ambiente juridico, outros aspectos institucionais, etc. Cf. DIMANT, Eugen;
SCHULTE, Thorben. The Nature of Corruption: An Interdisciplinary Perspective, German Law Journal,
v. 17,n. 01, pp. 53-72, 2016. p. 58.

416 Leopoldo Pagotto defende, inclusive, que a confianga é um dos principais pilares da vida social,
refletindo-se sobre a politica e economia. Cf. PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a
corrupc¢ido: a contribuicdo do direito econémico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2010. p. 57.
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Partindo de uma perspectiva filosofica, Alaor Caffé¢ Alves sustenta que a
corrupcdo se reveste da condicdo de fendmeno envolvido ao plano sensorial da
humanidade, podendo ser aferido por meio do “processo pelo qual se compara aquilo que
¢ passageiro, transitorio, contingente em face daquilo que era imutavel, perfeito, eterno”.
Dito isso, ¢ que se vislumbra na corrupcao a degradagdo ética-moral daquela forma
humana essencialmente boa, justa e igual em todas as partes, de modo que, se essa
exploragdo nao estd colocada de forma visivel, o sistema de convivio social podera ser

concebido como justo e quem age conforme ele, em tese, ndo é corrupto*!’

Espera-se desses individuos, portanto, um comportamento regido por padroes de
conduta que balizam as relagdes estabelecidas entre os atores sociais envolvidos. A
depender de uma maior ou menor rigidez do aspecto ético-moral desses padrdes
prevalecentes em uma determinada sociedade, o fenomeno da corrupgdo podera adotar

um percurso de expansio ou de retragio no contexto social afetado*'®.

Transpondo essa visdo nucelar para o aspecto politico-juridico, nota-se a
corrupcdo como aquela “subversdo” da legitimidade racionalmente concebida pela
coletividade em favor dos seus representantes. A confianga politica depositada nos
representantes ¢ submetida a um processo de quebra sistematica promovida na busca de
interesses meramente privados, restando prejudicado, em contrapartida, o interesse da

coletividade.

Por isso que o grau de corrup¢do envolvido nas relagdes sociopoliticas estd
relacionado a ldgica racional segundo a qual “onde a confianca é maior a corrupgao
tenderia a ser menor, enquanto onde a confianga ¢ menor a corrup¢do tenderia a ser

maior”4l9

417 ALVES, Aladr Caffé. Exploragdo capitalista do homem pelo homem e corrupgdo. In: FERRAZ JR,
Tércio Sampaio; NUSDEO, Fabio;, SALOMAO FILHO, Calixto. Poder econdomico: direito, pobreza,
violéncia e corrupciao. Barueri: Manole, 2009. p. 174-177.

418 GARCIA, Emerson. Repressio a corrupcdo no Brasil : entre realidade e utopia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011. p. 1.

419 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupg¢iio: a contribui¢io do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 58.
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A corrupgio estaria envolvida, desse modo, com a interface*?’ constituida entre
a esfera publica e o interesse privado*?!. No caso brasileiro, a modernizacio estatal teria
contribuido*?? diretamente para que fosse possivel facilitar esse processo de subversdo da

finalidade publica em substitui¢io pelo interesse privado*?.

Em termos mais objetivos, e dentro do panorama sdcio-politico, a corrupgao
pode ser vislumbrada como a conduta tendente a explorar abusivamente uma atribui¢ao
genuinamente publica, deturpando a sua base de legitimidade, com o propoésito exclusivo
de obter um proveito individual, seja com a aquisi¢ao de poder politico, seja pela obtencao

de vantagens econdmicas*?*.

No direito posto, ¢ natural observar que a delimitacao das praticas de corrupgao
decorre tradicionalmente da verificagdo da incidéncia de tipos normativos — sobretudo,
de carater penal — que estdo associados a praticas de favorecimento praticadas no ambito
da administragdo publica e em todas as suas esferas. A tipificagdo de desses
comportamentos, em grande parcela, também pode ser vista como consequéncia de um
processo de internalizacdo do direito internacional publico, cujo especifico segmento se

dedica ao compromisso de transparéncia internacional e combate a corrupgio*?’.

420 Acerca dessa interface de interesses, Conrado Gontijo a vislumbra, na realidade, como um verdadeiro
“conflito de interesses”, que surge naturalmente do processo de escolha pelo qual deve passar os agentes
publicos: o de optar por exercer corretamente as suas atribuicdes ou se beneficiar, mesmo que
indevidamente, de tal posigdo especial. Cf. GONTIJO, Conrado Almeida Corréa. O crime de corrupcio
no setor privado: estudo de direito comparado e a necessidade de tipificacdo do delito no
ordenamento juridico brasileiro. 250 f. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Sdo Paulo, Programa
de Po6s-Graduagdo em Direito, Direito Penal, Medicina Forense e Criminologia, 2014. p. 18.

421 ROSE-ACKERMAN, Susan. A economia politica da corrupgio. ROSE-ACKERMAN, Susan. A
economia politica da corrup¢do. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A corrup¢iio e a economia global.
Tradugdo: Marsel Nascimento Gongalves de Souza. Brasilia: UnB, 2002. p. 59.

422 {5 interessante consignar, em tal sentido, a aplicagdo de tal raciocinio ao cenario institucional brasileiro
realizada por Sérgio Abranches, quando afirma que “o Estado cresceu e burocratizou-se e a organizagdo
politica seguiu estreita e incapaz de processar institucionalmente toda essa' diversidade, de agregar e
expressar com eficacia e regularidade a pluralidade de interesses e valores”. Cf. ABRANCHES, Sérgio
Henrique Hudson. Presidencialismos de Coalizdo: o dilema institucional brasileiro, Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, 1988, pp. 5-34.p. 7.

423 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupc¢io: a contribuicio do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 65.

44 FERRAZ, Sérgio. Corrupgdo: algumas reflexdes. Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 17, mar./abr./mai, 2009. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=364. Acesso em: 28.07.2019. p. 9.

425 DANTAS, Felipe Arafjo. Direito anticorrup¢do no Brasil: internacionalizagio, politica interna e
novos paradigmas sancionatorios e institucionais. 229f. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Mestrado
em Direito, Centro Universitario de Brasilia, 2010. p. 73.



134

Com base nesse parametro, ¢ que se pode fazer, inclusive, um esboco de um
regime juridico que estd relacionado a internalizacdo normativa de padrdes normativos-
positivos destinados a qualificar as condutas praticadas que eventualmente se qualificam

como atos de corrupgao.

Trata-se de uma concep¢ao microjuridica do fenomeno da corrupgdo. Essa
concepc¢ao, por sua vez, ndo esta desassociada da fungao regulatoria estatal, como se vera
mais adiante. Ela é vista, na realidade, como uma das alternativas institucionais, dentre
as quais o Estado Regulador pode ser utilizar, no exercicio das suas atribuigcdes
regulatorias. Sendo assim, atomizam-se aquelas praticas encaradas enquanto atos de
corrupcao, de tal maneira que essas condutas terminam sendo qualificadas juridicamente
como ilicitos normativos, que geralmente estdo disciplinados por normas sancionatorias
de natureza penal e/ou administrativa. Todavia, esse esfor¢o legislativo ndo se revela
suficiente para exaurir o fenomeno da patologia que inegavelmente ¢ constituido pela

corrupcao.

Tal visdo atomizada, na maioria das situagdes, ¢ associada a modalidade
corrupgdo-suborno, que ocorre quando ha a retribuicdo da qual se favorece o agente
publico corrupto, quando este atua por meio de eventual ato ilicito em seu proprio
beneficio (prejudicando o interesse publico). Partindo dessa visdo ainda restritiva, ¢
enfatizada, ainda, a relacao entre publico e privado, porque ha confusdo entre as essas que

envolvem o agente publico — tipico do patrimonialismo estatal.

Porém, como visto, a mera regulamentagdo penal e administrativa, numa
atividade legislativa de tipificacdo de condutas, ndo € suficiente para delinear o fendmeno
socio-politico que ¢ a corrupcdo. Neste ambito, importam as nog¢des de corrup¢do-
favorecimento e corrup¢do-solapamento, que permitem uma compreensao mais ampla
das praticas de corrupcdo, indo além daquelas meras disciplinas sancionatorias tipicas do

direito penal e do direito administrativo*?S.

A primeira est4 relacionada “a que importa no privilegiamento do privado em
detrimento do publico”, enquanto que a segunda se associa “a que atinge o fundamento

ultimo da legitimidade”. Essas duas noc¢des fogem dos aspecto material-tipico, para

426 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A corrupgdo como fendmeno social e politico. Revista de
direito administrativo, Rio de Janeiro, n. 185, jul./set., pp. 1-18, 2008. p. 4-8.
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adentrarem no campo das agdes coordenadas que, aparentemente licitas, possam estar

representando um prejuizo ao interesse da coletividade*?’.

E importante notar, dessa anélise, que a corrupgdo por retribui¢do material é
apenas a manifestacao dessas duas outras facetas do mencionado fendmeno. A segunda
ainda pressupde a ideia de dicotomia publico e privado, podendo de certo modo ser
evitada com regimes sujeitos & uma maior conscientiza¢do democratica, selecionando os

que privilegiam os interesses proprios.

Todavia, a ultima modalidade importa em crise sistémica, na qual a préopria
legitimidade dos gestores publicos ¢ mitigada por um sistema politico permeado de
interesses privados, modulando-o totalmente a comportamentos voltados ao cumprimento
de compromissos pessoais, contra a ideia de bem-estar coletivo. Nesse ultimo caso,
questiona-se até mesmo a juridicidade do Estado envolvido, porque deve ser vista numa

visdo macro-juridica®?®.

Vé-se que, em todas essas abordagens, o enfoque primordial ¢ de carater
eminentemente valorativo. O reforco desse teor valorativo termina se justificando porque
a finalidade precipua ¢ aquela de garantir a prote¢do do quadro tradicional do “bom
funcionamento da administragdo publica”, especialmente a sua capacidade institucional
de prestar servigos publicos. Sem falar na contribui¢do dos vieses moralizantes oriundos

de outros segmentes de analise**’.

Sob tal perspectiva, percebe-se que a intervencao estatal do Estado brasileiro
esta tradicionalmente direcionada a tipificagao delituosa de atos de corrupgdo que atentam
contra atividade funcional exercida pela administracdo publica, baseando-se, geralmente,
em componentes de forte natureza moral e, também, de confianga na atividade publica,

em consonancia com aquilo j4 antecipado mais acima*®.

427 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A corrupgdo como fendmeno social e politico. Revista de

direito administrativo, Rio de Janeiro, n. 185, jul./set., pp. 1-18, 2008. p. 4.

428 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupg¢iio: a contribuicio do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 69.

4% SAAD-DINIZ, Eduardo. Corrup¢io € Compliance no Brasil. LOBATO, Jose Danilo Tavares;
MARTINELLI, Jodo Paulo Orsini; SANTOS, Humberto Souza (Org.). Comentarios ao Direito Penal
Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017. p. 724.

430 SAAD-DINIZ, Eduardo. Corrup¢io € Compliance no Brasil. LOBATO, Jose Danilo Tavares;
MARTINELLI, Jodo Paulo Orsini; SANTOS, Humberto Souza (Org.). Comentarios ao Direito Penal
Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017. p. 725.
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Acontece que, quando se confronta essa perspectiva metodoldgica com a logica
interdisciplinar adotada no presente estudo, se torna perceptivel a limitacdo analitica que
ostenta tal ponto de vista tradicional, circunstancia que acaba prejudicando, de uma forma

ou de outra, a capacidade reflexiva derivada de tal corte epistemologico.

De plano, ¢ possivel constatar que essa visao termina afastando a evidente
abrangéncia que a regulagcdo econdmica pode estabelecer sobre o fenomeno da corrupgao.
Tal limitagdo, por decorréncia, termina sendo responsavel por restringir a amplitude da
capacidade institucional colocada a disposi¢cdo do Estado Regulador para enfrentar essa
imperfei¢dao naturalmente associada a exploragao das atividades econdmicas, sempre em

conformidade com os fundamentos da Constitui¢do Econdmica.

Sem embargo da possibilidade da intervencao regulatoria de cunho estatal se
fazer presente no enfrentamento aos atos de corrupcdo identificados no dominio das
relacdes econdmicas, ¢ de fundamental importincia destacar igualmente que a abordagem
econdmica permite justamente “isolar incentivos a propinas para agentes do governo,
avaliar suas consequéncias e sugerir reformas”, conforme defende Susan Rose-

Ackerman®!,

Portanto, a utilizacdo de tal abordagem qualifica a corrupcdo enquanto
verdadeiro problema econdmico cujo enfoque deve ser centrado nos incentivos derivados

do ambiente institucional em que estardo inseridas as transa¢des econdmicas*>?.

Tratam-se de incentivos tanto relacionados aos potenciais beneficios que
poderao ser obtidos a partir das praticas corruptas, como também de risco de detecc¢ao das
transacdes corruptas e do poder de negociacdo dos corruptores e dos corrompidos em

potencial*®.

Em suma, a pratica de corrup¢ao ¢ entendida enquanto agdo racional igualmente

considerada e implementada pelos agentes econdomicos envolvidos. Ela estd centrada,

1 ROSE-ACKERMAN, Susan. A economia politica da corrupgdo. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A
corrupcio e a economia global. Tradu¢do: Marsel Nascimento Gongalves de Souza. Brasilia: Editora
UnB, 2002. p. 59.

42 CARVALHO, Victor Aguiar. Corrup¢io nas contratacées ptiblicas: dois instrumentos analiticos
para a deteccio de indevidos incentivos, Revista Eletronica da PGE-RJ. Disponivel em:
http://www.revistaeletronica.pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MTI4. = Acesso  em:
28.07.2019.

433 ROSE-ACKERMAN, Susan. A economia politica da corrupg¢do. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A
corrupc¢io e a economia global. Tradugdo: Marsel Nascimento Gongalves de Souza. Brasilia: Editora
UnB, 2002. p. 63.
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dentre outros fatores relevantes, na analise dos custos e beneficios oriundos de
comportamento corrupto. E, por consequéncia, se o ambiente institucional produz
incentivos aos agentes nele inseridos, também sera possivel reconhecer que existe uma
correlagdo entre estimulos aos agentes racionais, desempenho econdmico e praticas de

corrupgao®,

5.2. UMA PROBLEMATIZACAO DA CORRUPCAO SOB O ENFOQUE DO
REGULACAO ECONOMICA:

5.2.1. A teoria economica e o dilema do agente e do principal: as informacdes, a

racionalidade limitada e o rent seeking

A abordagem econdmica da corrupgdo tende sempre a partir do pressuposto
estabelecido com a racionalidade individual do agente corrupto. Em tal perspectiva, o
individuo ¢ colocado em evidéncia para a investigagdo econdmica: ¢ um agente racional
(o Homo Economicus) responsavel por tomar decisdes, ponderando, sempre, 0s custos e
riscos envolvidos e os beneficios liquidos que poderao derivar a partir da adogdao de um

comportamento relacionado a corrupgio®>.

E o comportamentalismo econdmico que estd na base logica de uma agdo
racional voltada a corrupcdo. Em tese, a cadeia de raciocinios adotados pelo agente
individual o habilitara a escolher pela ado¢ao de um ato de corrupgdo. A premissa desse
comportamento seria a de que a racionalidade individual do agente sempre o levaria a

perseguir a maximizacio da utilidade e do bem-estar dos seus comportamentos**®.

Essa perspectiva, inclusive, se amolda perfeitamente a compreensdo da
corrupcao enquanto fendmeno pelo qual se efetiva a subversao da finalidade ptblica pelos

anseios meramente particulares. Desde que exista, por evidéncia, uma margem de

44 RAMALHO, Renato Marques. Corrupcio, Instituicdes e Desenvolvimento: a corrup¢io tem
impacto sobre o desempenho econdomico? 42 f. Dissertagdo (Metrado) — Mestrado em Economia, Escola
de Economia de Empresas de Sao Paulo, Fundagdo Getulio Vargas, 2006. p. 11-13.

435 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrup¢do como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. In: FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupgio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 177.

436 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagio, regulacio: transformagdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 226.
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discricionariedade para que a autoridade publica possa distribuir os beneficios almejados

e gerir os riscos e custos envolvidos com o seu comportamento*’.

A proposito, o proprio Gary Becker formulou toda uma teoria econdmica de
abrangéncia geral aplicada as praticas criminosas baseada na premissa da racionalidade
individual dos agentes criminosos, assim como foi desenvolvida especificamente para os

comportamentos associados a corrupgao**s.

Quando introduzirmos a variavel da racionalidade individual no ambito da
atividade regulatoria estatal, € de se notar que os agentes politicos e os burocratas poderao
certamente perseguir a concretizagdo dos seus interesses pessoais, em detrimento dos

anseios publicos inerentes as fungdes que estdo exercendo.

Dai porque € possivel vislumbrar a dindmica da relacdo entre agente e principal
na analise de mecanismos regulatérios. Com efeito, se o principal seria aquele que estaria
disposto a delegar uma atividade para o agente, por necessidades das mais diversas**, ¢
fato que o agente podera agir racionalmente para se beneficiar os seus interesses, mesmo

sendo um “mandatario” dos interesses dos principal**°.

A medida que a assimetria de informagdes existente entre agente e principal for
reduzindo com a consolida¢do de tal relacionamento, esse grau de racionalidade ir4 ser
reduzido cada vez mais para ambos. A divergéncia entre os interesses, em contrapartida,
poderé crescer cada vez mais, a ponto de ser eliminada, circunstancia que muito raramente

acontece na realidade pratica.

O fator diferencial que diminui a ineficiéncia constatada no dilema do agente e

do principal ¢ justamente o fator informacional. Cada vez que for maior a vantagem

47 ROSE-ACKERMAN, Susan. A economia politica da corrupgdo. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A
corrupcio e a economia global. Tradugdo: Marsel Nascimento Gongalves de Souza. Brasilia: Editora
UnB, 2002. p. 59.

48 BECKER, Gary. Crime and Punishment: An Economic Approach. Jornal of Political Economy, v. 76,
n. 2, mar./abr., pp. 169-217, 1968. p. 207-208.

439 Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi reconhecem, inclusive, que, se ndo ¢ possivel fazer de tudo
quando as demandas sdo extremamente complexas e diversificadas, vocé acabara tendo de se colocar em
um dilema de agente e principal. Cf. PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e
mercados. 2 reimp. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 265.

40 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 75.
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informacional do agente, este sera mais estimulado agir de modo oportunista, perseguindo

exclusivamente os seus interesses**!.

Portanto, a racionalidade acaba sendo limitada pelo grau de informacao
envolvida na relagio entre principal e agente**?, de modo que os comportamentos
oportunistas (rent seeking”®) serdo diretamente estimulados, em maior ou menor grau,
pela intensidade e amplitude das vantagens informacionais envolvidas em tal

relacionamento.

No caso do fendmeno da corrupgdo, enquanto que os politicos e os burocratas
seriam os agentes, a coletividade seria o principal***. Sendo assim, o grau de informago
que poderia limitar o grau de racionalidade oportunista desses agentes seria justamente a

existéncia de um regime democratico consolidado na sociedade**.

Caso contrario, a medida que a democracia estivesse passando por um processo
de fragilizagdo, a corrupcdo se intensificaria cada vez mais para prejudicar o interesse
compartilhado por toda a coletividade, em favor dos beneficios obtidos indevidamente

pelos agentes publicos oportunistas**®.

#“1 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 75.

42 Quebra-se, nesse ponto, o dogma neocléssico da hiper-racionalidade, reconhecendo-se que a capacidade
cognitiva dos agentes econdmicos ¢ significativamente limitada, isto €, estes nem sempre poderao assimilar
todas as informag¢des sinalizadas dentro do mercado. O proprio Friedrich Von Hayek ja reconhecia essa
limitagdo de uma “ordem econdémica racional”, pois defendia que o conhecimento dos dados econdémicos
“nunca existe de uma forma concentrada ou integrada”, ou seja, esta sempre disperso e distribuido de forma
incompleta e, até mesmo, contraditdria pelos individuos que o possuem. Cf. HAYEK, Friedrich Von. O uso
do conhecimento na sociedade, Tradugdo: Philippe A. Gebara Tavares, Mises: Revista Interdisciplinar
de Filosofia, Direito e Economia, v. 1, n. 1, jan./jun., pp. 153-162, 2013. p. 154.

43 A teoria do rent seeking esta associada a premissa de que “os agentes procurardo obter o maximo de
renda possivel, respeitando ou ndo as regras da conduta econdmica e social”, de modo que tal agdo podera
gerar a transferéncia indevida de beneficios sociais em favor de interesses individuais, por intermédio de
diversas formas de privilégio (a corrup¢o seria uma delas. Por isso, € que esses agentes sdo comumente
denominados de “cacadores de renda”. SILVA, Marcos Fernandes Gongalves. Corrupcdo e produgio de
bens publicos. In: ARVATE, Paulo; BIDERMAN, Ciro (Org.). Economia do Setor Publico no Brasil. 10*
reimp. Sdo Paulo: Elsevier, 2004. p. 129.

44 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrup¢do como um problema de acdo coletiva: licdes do caso brasileiro. FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupcio e seus miultiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 177.

445 Marcos Fernandes Gongalves da Silva, ao abordar a questdo dos cagadores de renda, defende que a
corrupgao pode ser um desdobramento de uma atividade cagadora de renda, a depender da estrutura de
incentivos que predomina no campo das institui¢des econdmicas, politicas e sociais de uma determinada
sociedade. Isso porque “todos os agentes, se puderem, cacam renda dentro ¢ fora da lei, caso ndo haja
nenhuma consideragdo de restrigdo moral e legal que imponha algum custo a agdo”. Cf. SILVA, Marcos
Fernandes Gongalves. Corrupgdo e produgdo de bens publicos. In: ARVATE, Paulo; BIDERMAN, Ciro
(Org.). Economia do Setor Publico no Brasil. 10" reimp. Sdo Paulo: Elsevier, 2004. p. 128.

46 CARVALHO, Victor Aguiar. Corrupg¢io nas contratagdes publicas: dois instrumentos analiticos
para a deteccio de indevidos incentivos, Revista Eletronica da PGE-RJ. Disponivel em:
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Com mais transparéncia, governanga e responsabilidade, fortalecem-se os
mecanismos adequados de vigilancia, comando e controle, puni¢do e desestimulo contra
essas vantagens informacionais, potencializando, por consequéncia, o risco de surgimento
de praticas de corrupgdo, tanto na fase anterior a incorporagdo dos agentes publicos
(sele¢do adversa), como também durante a fase de exercicio das fungdes publicas (o risco

moral)*?’.

5.2.2. A corrup¢iio como problema de acio coletiva: o oportunismo sistémico

Para além de uma perspectiva associada a arranjos individuais baseados em
estimulos racionalmente estabelecidos, até mesmo conduzida mediante as proposigoes
informadas pela teoria econdmica dos jogos*?®, ¢ de fundamental importancia destacar
que a légica comportamental associada as praticas de corrupgdo pode ser igualmente

observada pela perspectiva das agdes coletivas.

Ha quem defenda, inclusive, que o surgimento de comportamentos corruptos se
assemelha mais a um problema de agao coletiva, do que um problema derivado do dilema
de principal-agente, especialmente em ambientes institucionais caracterizados pela

presenca de uma corrupgio de natureza sistémica*®.

Isso se justifica porque o dilema da ag¢do coletiva geralmente ¢ estabelecido
“naquelas situagdes em que, se todos os individuos que formam parte de um grupo
humano atuam de maneira racional, atendendo aos seus proprios interesses, em longo

prazo pode-se acabar gerando um problema coletivo que fere a todos os individuos™*°.

http://www.revistaeletronica.pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MTI4.  Acesso em:
28.07.2019.

4“7 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 49.

48 Segundo o que defende Ronald Hilbrecht, “a teoria dos jogos diz respeito a anélise de comportamento
estratégico em que os tomadores de decisdo interagem, sendo que o resultado de suas agdes depende
também das agdes de outros”. A proposi¢do econdmica dos jogos parte da premissa de que os agentes sdo
racionais nas decisdes adotadas, sopesando os objetivos e preferéncias; as limitagoes e restri¢des relevantes
as suas agoes; ¢ que as melhores agdes poderdo ser adotadas, mediante esse exercicio de ponderagéo.
Resumidamente, a “teoria dos jogos € a ciéncia do comportamento racional em situacdes em que existe
interagdo, ou interdependéncia, entre os agentes”. Cf. HILBRECHT, Ronald. Uma Introducao a Teoria dos
Jogos. In: n: TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direito e Economia no Brasil. 2 ed. Sao Paulo: Atlas, 2014.
p. 115.

49 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrup¢do como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupcio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 181.

450 SANCHEZ, Fernando Jimenez. A armadilha politica: a corrupciio como problema de acio coletiva.
Tradugdo: Affonso Ghizzo Neto. Disponivel em: https://emporiododireito.com.br/leitura/a-armadilha-
politica-a-corrupcao-como-problema-de-acao-coletiva. Acesso em: 28/07/2019.
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Deve haver uma convergéncia coletiva de interesses no sentido de que essa
racionalidade individual amplificada necessita ser evitada. Caso contrario, todo o prejuizo
decorrente de tal cendrio também sera compartilhado por todos, em razdo da amplitude
alcancada pelos comportamentos oportunistas, na medida em que, de um ponto de vista
individual, a racionalidade deve se conduzir para conter os efeitos desse problema de agao

coletiva.

Se a cooperacdo institucional ndo for suficiente para assegurar que todos os
individuos possam respeitar essas regras, no sentido de evitar esse comportamento
oportunista generalizado, “o controle dos interesses individuais ndo € possivel e o grupo
se expde a uma situacdo de dilema de acdo coletiva. Isto € o que costuma acontecer

naqueles entornos sociais onde os cidaddos percebem muita corrupgio™!.

Portanto, em que pese a visdo tradicional dos problemas de acdo coletiva
concebidos por Mancur Olson tenha se baseado na compreensdo de que os individuos ndo

74523 corrupgdo acaba

se agrupam necessariamente pela busca de um “interesse comum
sendo identificada enquanto verdadeiro “bem coletivo ou publico” que deriva da atuacao

(lobbie) dos grandes agrupamentos de pressao envolvidos.

Ou seja, a fruicdo dos beneficios da corrupgdo ocorrerd de forma indivisivel e
ndo exclusiva pelos agentes eventualmente beneficiarios, sejam aqueles que arcaram com
os custos decorrentes das praticas de corrup¢do, sejam aqueles que oportunamente

aproveitaram (“pegando carona”) desse contexto — os fiee riders*?.

Logo, os atores eventualmente interessados nos resultados decorrentes da
implementagdo de praticas de corrupcdo tenderdo a maximizar os interesses
compartilhados por todos os agentes afetados, tenham eles cooperado para a efetivagao
desses comportamentos, ou ndo. Isso porque a predominancia de uma percepcao de

corrupg¢do dentre de um determinado ambiente institucional poderd exercer uma

451 SANCHEZ, Fernando Jimenez. A armadilha politica: a corrupg¢io como problema de acdo coletiva.
Traducdo: Affonso Ghizzo Neto. Disponivel em: https://emporiododireito.com.br/leitura/a-armadilha-
politica-a-corrupcao-como-problema-de-acao-coletiva. Acesso em: 28/07/2019.

452 OLSON, Mancur. A Légica da Ac¢do Coletiva: os beneficios publicos e uma teoria dos grupos
sociais. Traducdo: Fabio Fernandez. Sao Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 1999. p. 60.

453 BORSANI, Hugo. Relagdes entre politica € economia: Teoria da Escolha Publica. In: ARVATE, Paulo;
BIDERMAN, Ciro (Org.). Economia do Setor Piublico no Brasil. 10° reimp. Sdo Paulo: Elsevier, 2004.
p. 115-116.
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repercussao determinante nas agdes individuais que poderdo ser racionalmente adotadas

agentes interessados*>,

Em tais situagdes, a racionalidade dos agentes conduz a seguinte logica
comportamental*>:

Especificamente, se vocé espera que outros em sua comunidade ajam
corruptamente, vocé sera incentivado a agir da mesma forma porque os custos
individuais de se engajar em comportamentos baseados em principios superam
os beneficios individuais. Até um individuo que prefere agir honestamente
pode ndo ver outra escolha a ndo ser comportar-se de forma corrupta quando
estiver agindo em um ambiente completamente corrupto. Sob tais condi¢des,
os custos de comportamentos baseados em principios podem incluir o
ostracismo, a ridicularizagdo, a estigmatizagdo ou a vinganga(por exemplo, a
perda de emprego ou até mesmo a vida) a pedido de ou por outros membros da
comunidade.

Quando aplicamos a raciocinio da ago coletiva as praticas de corrupcao, a logica
comportamental praticamente se inverte: espera-se que mesmo aqueles dissidentes
honestos assimilem a tendéncia de se corromper, na medida em que os custos da
“honestidade” termina sendo altissimo, em comparagao aos beneficios bastante reduzidos

que poderdo advir das abstengdes de praticas corruptas.

Transpondo o raciocinio da teoria da agéncia para tal realidade, a verdade é que
“o principal ndo demonstra verdadeiro interesse em controlar a corrup¢ao do agente ou

[...] encontramos um principal “sem principios”*®.

Esse quadro sistémico de corrupcao nao baseado apenas em analises individuais,
mas também compartilhado de forma coletiva, demonstra as razdes pelas quais “as
sociedades podem ficar presas em equilibrios subotimos e autorrefor¢ados nos quais os
individuos se envolvem na corrupgao porque esperam que todos sejam corruptos, € esses

comportamentos, entdo, alimentem as expectativas coletivas negativas™*’.

44 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrupg¢do como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupcio e seus miultiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 181.

45 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrup¢do como um problema de acdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupcio e seus miultiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 181.

456 SANCHEZ, Fernando Jimenez. A armadilha politica: a corrup¢io como problema de acio coletiva.
Tradugdo: Affonso Ghizzo Neto. Disponivel em: https://emporiododireito.com.br/leitura/a-armadilha-
politica-a-corrupcao-como-problema-de-acao-coletiva. Acesso em: 28/07/2019.

457 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrup¢do como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupgio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 182.
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Diante desse cendrio de “consolidacdo” da corrupgdo, as reformas e
modificagdes institucionais acabardo sendo dissuadidas pelos agentes publicos
interessados em manter o estado de coisas baseado na corrupgdo sistémica. Isso gera um
problema de acdo coletiva de “segunda ordem”: os grupos de agentes politicos terdo
menos incentivos para alterar essa sistematica, pois sdo aqueles que mais se beneficiam
dos efeitos positivos da corrupgao, justificando-se, desse modo, eventuais manipulagdes

de agendas de reformas que poderiam ser implementadas em tal contexto*,

Portanto, ndo ¢ relevante se existe eventualmente uma vantagem informacional
entre o agente (politicos e burocratas) e o principal (coletividade). Afinal, o principal nao
estd interessado em aperfeicoar o monitoramento das acdes do agente. Ou entdo ¢

fortemente desincentivado a fazé-lo.

As regras de funcionamento sdo absolutamente invertidas: se ndo hd um
prognostico positivo de que as instituicdes e os agentes politicos e burocratas poderdo
agir honestamente, a “‘escolha” mais racional ¢ tentar obter igual acesso aos oportunistas
que facilitem a satisfagdo dos meus interesses. Por tal razdo, enquanto estas expectativas
nao mudem, a teoria da agéncia ndo proporcionara verdadeiras solugdes para reduzir a

corrupgio”™®”,

53. A “REGULACAO ANTICORRUPCAO” SOB O PARAMETRO DA
MULTIPLICIDADE INSTITUCIONAL NA IMPLEMENTACAO DE UMA
INTERNVECAO REGULATORIA RESPONSIVA:

Muito embora tenha se discutido, num primeiro momento, a relevancia do

comportamento corrupto para o funcionamento do mercado, at¢é mesmo quanto a

460

imprecisdo dos dados empiricos existentes ", € praticamente inegavel a concordancia na

48 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrup¢do como um problema de acdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupcio e seus miultiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 182.

459 SANCHEZ, Fernando Jimenez. A armadilha politica: a corrupciio como problema de acio coletiva.
Tradugdo: Affonso Ghizzo Neto. Disponivel em: https://emporiododireito.com.br/leitura/a-armadilha-
politica-a-corrupcao-como-problema-de-acao-coletiva. Acesso em: 28/07/2019.

460 PINOTTI, Maria Cristina. Os efeitos econdmicos da corrupgdo. In: PASTORE, Affonso Celso (Org.).
Infraestrutura: eficiéncia e ética. 1 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2017. p. 175.
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atualidade sobre o fato de que as praticas de corrug¢ao afetam diretamente a dindmica de

funcionamento do mercado*®'.

Nao somente representa um impacto sobre a dinamica das relagdes econdmicas,
mas a corrupgao constitui um fator determinante para que a circulagdo e a distribuicao
dos bens e recursos econdmicos ocorra de forma ineficiente*®?. Tal percepcao se justifica
porque, ao gerar estimulos equivocados aos agentes econdomicos, a corrupgao termina
“substituindo o critério da eficiéncia pelo critério da proximidade politica ou da compra

de facilidades™*%3.

O fato ¢ que, independentemente da sua intensidade, a corrupcdo afeta
negativamente a o bem-estar e a produtividade das relagdes econdmicas. Sem embargo,
evidentemente, daqueles impactos causados as demais atividades estatais — e nao

\

relacionadas a atividade regulatdria, causando externalidades sociais extremamente

nocivas para toda a coletividade*®*.

Portanto, ndo se pode concordar, de maneira alguma, com algumas posi¢des
concebidas para defender a “eficiéncia” da corrupcdo. Com efeito, ao invés de analisar
eventuais efeitos positivos gerados em fun¢do desses comportamentos, deve-se colocar
em evidéncia o fato de que “as distor¢des que a corrupcao ajuda a evitar ou superar podem
ser criadas, mantidas e mesmo aumentadas por funcionarios e politicos corruptos

exatamente por causa do seu potencial de corrupcao”.

E um ciclo deletério que, por ser vicioso, altera profundamente a dinamica das
relagdes economicas afetadas. Trata-se de uma falha de governo que repercute tanto nos
incentivos conferidos aos agentes estatais na conducdo da atividade regulatdria, como

também nos estimulos dados aos agentes econdmicos, na medida em que beneficia ndo o

461 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption: a Study in Political Economy. Nova lorque: Academic
Press Inc., 1978. p. 2.

462 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupc¢io: a contribuicio do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 75.

43 FRAZAO, Ana. Direito antitruste e direito anticorrupgdo: pontes para um didlogo necessario. In:
FRAZAO, Ana (Org.). Constitui¢do, empresa e mercado. Brasilia: Faculdade de Direito — UNB, 2017.
p. 5.

464 PINOTTI, Maria Cristina. Os efeitos econdmicos da corrupgio. In: PASTORE, Affonso Celso (Org.).
Infraestrutura: eficiéncia e ética. 1 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2017. p. 175.



145

critério de eficiéncia de producao de mercado, mas sim de extracao indevida de renda por

meio de comportamentos oportunistas (rent seeking)*®.

Sendo assim, ao invés de impulsionar positivamente as relagcdes de mercado, a
corrupgao se revela como verdadeira falha de governo que, ao se desdobrar de um
processo de captura toleravel, gera distor¢des no funcionamento do mercado, quando
favorece a alocacdo de recursos em atividades improdutivas, ao mesmo tempo em que

produz custos de transacdo desnecessérios para as relacdes de mercado*®S,

Se, por um lado, ¢ inequivoca a nocividade dos efeitos que a corrupgao exerce
sobre o funcionamento adequado do mercado, também nao se pode deixar de reconhecer
que, por outro lado, tal fendmeno ¢é absolutamente reprovavel sob o parametro do sistema
juridico em vigéncia, sobretudo, quando consideramos os pardmetros institucionais

estabelecidos na Constitui¢do Econdmica.

Nesse sentido, Modesto Carvalhosa chega a ser enfatico ao desaprovar as
praticas corruptas adotadas, por exemplo, pelas empreiteiras, que, em razdo do
comportamento delituoso adotado por seus proprietarios e controladores, acabam
contrariando todos os fundamentos incorporadores na Ordem Econdmica presente nos
Artigos 170 e seguintes da Constitui¢ao Federal, atribuindo a atividade produtiva “uma
missdo social fundada na ética dos negdcios e na defesa da promog¢do do bem publico e

das categorias mais significativas da sociedade (consumidores, concorrentes)”*¢’,

Quando estes exercem, de modo continuado e permanente, um comportamento
pautado pela promiscuidade entre os interesses publicos e os anseios privados, essas
condutas se traduzem em verdadeiro abuso do poder econdmico constitucionalmente
assegurado a todos, pois estdo infringindo diretamente todos aqueles fundamentos

presentes no Titulo VII, Capitulo I da Constitui¢do Federal e sdo, conforme o §5° do art.

465 PINOTTI, Maria Cristina. Os efeitos econdmicos da corrupgdo. In: PASTORE, Affonso Celso (Org.).
Infraestrutura: eficiéncia e ética. 1 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2017. p. 179.

466 SILVA, Marcos Fernandes Gongalves. Corrupgdo e produgdo de bens piblicos. In: ARVATE, Paulo;
BIDERMAN, Ciro (Org.). Economia do Setor Publico no Brasil. 10? reimp. Sdo Paulo: Elsevier, 2004.
p. 130.

47 CARVALHOSA, Modesto. Performance bonds: quebra de interlocugio direta entre agentes publicos e
privados na execucdo de contratos administrativos. PASTORE, Affonso Celso (Org.). Infraestrutura:
eficiéncia e ética. 1 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2017. p. 210.
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173 da Constituicdo Federal, absolutamente responsaveis pelos atos praticados contra a

Ordem Economica®®®,

Portanto, a Constituicdo Econdmica exige a observancia de um standard
comportamental a ser obrigatoriamente observado pelos agentes econdmicos, seja pela
iniciativa particular, seja pelo proprio Estado*®®. Caso contrario, cabera ao Estado
Regulador se utilizar das suas atribui¢des institucionais para intervir e regular o
comportamento dos agentes econdmicos corruptos, de modo a fazer valer os valores
traduzidos nos fundamentos eventualmente violados e constantes da Constituicao

Econdmica*’’.

Se a corrupcdo se reveste da condicdo de violagdo aos fundamentos da
Constituicao Economica, ora mediante o abuso do poder econdmico atribuido aos agentes
particulares, ora por desvios regulatorios, a implementagdo de boa regulacio certamente
sera fundamental para a combater as distor¢des causados pelo comportamento corrupto

identificado no mercado*’!.

Tem-se a necessidade, para alcangar tal propdsito, de deixar estabelecidas as
premissas pelas quais se poderia propor uma regulagio estatal adequada e sensata aos

eventuais comportamentos corruptos identificados no mercado. Sdo elas: a Teoria da

468 CARVALHOSA, Modesto. Performance bonds: quebra de interlocugio direta entre agentes publicos e
privados na execu¢do de contratos administrativos. PASTORE, Affonso Celso (Org.). Infraestrutura:
eficiéncia e ética. 1 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2017. p. 210.

469 Interessante destacar a posi¢do de Vladimir Franga acerca desse estatuto fundamental, ao defender que
“os principios constitucionais da ordem economica e da ordem social funcionam como garantias
fundamentais dos administrados em face das politicas publicas. Esses preceitos da CRFB podem
perfeitamente servir de parametros para o controle da juridicidade das politicas publicas, seja em razdo de
excesso intervencionista contra os direitos fundamentais individuais dos administrados, seja em virtude da
insuficiéncia ou omissdo do Estado perante da Justiga Social. Cf. FRANCA, Vladimir da Rocha. Principio
da legalidade administrativa e competéncia regulatdria no regime juridico-administrativo brasileiro.
Revista de Informacgao Legislativa, a. 51, n. 202, abr./jun., pp. 7-29, 2014. 23.

479 Como se vera mais a frente, a op¢do pela “estandardizagio de comportamentos na gestdo organizacional”
estd associada ao “reconhecimento de limites de legitimacao da intervencdo passa a se antecipar ja ao
ambito da condugdo da atividade empresarial, fixando as condutas de cautela devida para a estabilizacdo
de medidas incertas (temerarias ou fraudulentas) e suspeitas (de corrupgao e deslealdade na concorréncia)”,
de modo a substituir, por consequéncia, aquela mentalidade repressora por uma de carater preventivo, em
relacdo as infragdes a ordem econdmica. Cf. SAAD-DINIZ, Eduardo. A criminalidade empresarial e a
cultura de compliance, Revista Eletronica de Direito Penal AIDP-GB, a. 2, v. 2, n. 2, dez., pp. 112-120,
2014.p. 113.

471 OLIVEIRA, Gesner. O tridngulo perverso da corrupgdo: corrupgdo razodvel, monopolio e corrupgdo
necessaria. In: FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; NUSDEO, Fabio; SALOMAO FILHO, Calixto. Poder
econdmico: direito, pobreza, violéncia, corrupcio. Barueri: Manole, 2009. p. 170.
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Informagdo, a Teoria do Desenho de Mecanismo e a Teoria da Multiplicidade

Institucional.

O primeiro paradigma apresenta pressuposi¢ao de que os agentes individuais ndo
possuem um amplo acesso as informacdes difundidas, de modo disperso e transitorio, por
todo o mercado. Logo, a racionalidade deles ¢ limitada pelo conhecimento informacional
que possuem perante o mercado. E muito provavelmente as decisdes que serdo tomadas
estardo baseadas em assimetrias informacionais, circunstancia que acabard modulando os
estimulos que serdo assimilados pelos agentes individuais durante o processo de tomada

de decisdes*’?.

Diante dessa pressuposi¢do, o relevante a se considerar ¢ que os agentes
individuais ndo modulardo os seus comportamentos mediante a exploracdo de uma hiper-
racionalidade, mas por intermédio das informacdes assimiladas durante a difusdo

conhecimento realizada pelas relagdes econdmicas.

Sendo assim, o critério de eficiéncia de uma determinada escolha racional
adotada deixard de ser aquela decorrente do processo alocativo para dar lugar aquelas
baseada na adequacdo méxima dos incentivos veiculados com o objetivo de influenciar o

comportamento dos agentes econdmicos*’3.

Em relagdo ao segundo pressuposto, infere-se a sua utilidade a partir da
concep¢do de que os mecanismos podem ser modelados com base nos incentivos
distribuidos aos agentes potencialmente afetados por esses estimulos, nos diversos jogos

que estdo participando.

Se os mecanismos constituem os elementos predeterminados que regem a forma

como ocorrera uma determinada disputa entre agentes racionais, eles poderdao ser mais

472 NOBREGA, Marcos. Novos Marcos Tedricos em Licitagdo no Brasil: olhar para além do sistema
juridico. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico
da Babhia, n. 4, abr./mai./jun., 2012. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=617. Acesso em: 29/07/2019. p. 2-3.

473 NOBREGA, Marcos. Novos Marcos Tebricos em Licitagdo no Brasil: olhar para além do sistema
juridico. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico
da Babhia, n. 4, abr./mai./jun., 2012. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=617. Acesso em: 29/07/2019. p. 5.
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eficientes se os incentivos forem distribuidos adequadamente aos agentes potencialmente

afetados*7*.

Por isso, levando-se em consideragdo os propoésitos envolvidos e as informagdes
difundidas nas relacdes afetadas, poderao ser modelados diferentes tipos de mecanismos
destinados a produzir os incentivos adequados frente aos agentes potencialmente
afetados, constituindo, por consequéncia, diversos equilibrios para cada uma das

hipoteses concebidas®’>.

O modelo dos mecanismos sempre estara numa posi¢ao adaptavel ao incentivo
pretendido com o jogo a ser proposto frente aos agentes racionais que poderdo ser

afetados por esses estimulos.

Nao menos importante, o terceiro e ultimo paradigma suscitado se refere a
existéncia de mais um arranjo institucional em um determinado ambiente institucional
eventualmente considerado. Esses arranjos institucionais, ao produzirem incentivos aos
agentes racionais nele inseridos, poderdo modular mais as escolhas e os comportamentos
desses individuos, a depender do grau de mudanca estabelecido pela multiplicidade

constituida®’®.

Por consequéncia, um determinado quadro institucional sempre podera ser
modificado em diferentes intensidades, dando lugar a cendrios mais simples ou mais
complexos, desde que a multiplicidade de alternativas institucionais seja utilizada mais
amplamente por aqueles atribuidos de tal incumbéncia, mediante escolhas estratégicas

destinadas a tal finalidade*”’.

474 NOBREGA, Marcos. Novos Marcos Tebricos em Licitagio no Brasil: olhar para além do sistema

juridico. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico
da Bahia, n. 4, abr./mai./jun., 2012. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=617. Acesso em: 29/07/2019. p. 5-6.

475 NOBREGA, Marcos. Novos Marcos Tedricos em Licitagdo no Brasil: olhar para além do sistema
juridico. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico
da Bahia, n. 4, abr./mai./jun., 2012. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=617. Acesso em: 29/07/2019. p. 8.

476 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrupg¢do como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupcio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 185.

477 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrupgdo como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupgio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 185.
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Com esses pressupostos, podemos chegar a conclusdo intuitiva de que os
comportamentos dos agentes racionais poderdo ser estimulados a partir de cada
mecanismo institucional eventualmente modelado com base nas informagdes difundidas
entre esses individuos, sendo que todas essas alternativas poderao ser apresentadas de

forma simultanea e multipla em um mesmo ambiente institucional.

Aplicando ao fenomeno da corrupcdo, impde-se a compreensdo de que a
regulagdo anticorrup¢do poderd ser implementada mediante a adog¢do de diversas
alternativas regulatorias, cujos estimulos poderdo se diferenciar a partir dos incentivos
produzidos para cada comportamento corrupto afetado, tudo isto dentro de um mesmo

ambiente institucional.

Seja a conduta mais compativel com o dilema do agente e do principal, seja a
conduta mais pertinente com o dilema de acdo coletiva, o Estado Regulador podera adotar
as escolhas regulatdrias cuja pertinéncia seja mais adequada para a hipdtese regulada,
estimulando, negativa ou positivamente, os agentes corruptos de um modo mais

responsivo e eficiente aos propodsitos almejados.

Partir-se-4, portanto, desse paradigma para buscar a identificagdo daqueles
eventuais mecanismos institucionais destinados a promover uma efetiva regulacdo
anticorrup¢do, por meio das alternativas de intervencdes regulatorias colocadas a
disposi¢cdo do Estado Regulador, tudo para fazer prevalecer as escolhas regulatorias mais
adequadas, sensatas e eficientes, se confrontadas com os fundamentos estabelecidos na

Constituicao Economica.

5.3.1. A re-regulagdo e as regras de comando e controle: a importancia do regime
juridico-normativo da tipificacio sancionatoria e o deslocamento de perspectiva em

funcao do carater dissuasor da punicio

Muito embora a tendéncia de desregulagdo tenha afetado diversos segmentos
produtivos distribuidos pelo mercado, impondo um movimento de recuo da intervengao
e estatal sobre as relagdes econdmicas, a presenca do Estado Regulador nunca deixou de
existir na conduc¢do de ingeréncias regulatorias frente as transagdes econOmicas

promovidas pelos agentes econdmicos.

Na realidade, o que se observou foi um fenémeno de retorno da atividade

regulatdria estatal apds esse momento inicial de afastamento. Dai em diante, a regulacao
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tradicional foi substituida por um estatuto regulatdrio mais consentaneo com a realidade
econdmica atual, em que prepondera a necessidade de que exista uma prévia qualificagdo

técnica na conducdo das intervengdes estatais sobre as relagdes de mercado*’®.

Eis o denominado o movimento denominado de “re-regulacdo”*’®. Por meio
dele, enquanto que promoveu o redimensionamento de suas atividades regulatorias, o
Estado Regulador continuou a promover intervengdes sobre as relacdes econdmicas.
Sendo que, dai em diante, as intervengdes seguem a tendéncia de acontecerem geralmente

de modo mais sensato e prudente.

Sob tal perspectiva, € que, mesmo tendo havido uma inegavel erosao do modelo

tradicional de regulagdo estatal baseada na san¢ao*®’

, ndo se pode deixar de reconhecer o
papel fundamental que a puni¢do exerce na promog¢ao da atividade regulatdria sobre as

praticas de corrupcio®®!.

Isso porque, quando adotamos o dilema do agente e do principal na compreensao
do surgimento de préticas de corrupgao, a incidéncia do bindmio prescricao-san¢ao sobre
os comportamentos dos agentes individuais acaba se transformando em fator
determinante a ser considerado na cadeia de racionalidade exercitada pelos agentes

infratores, até chegar a decisio definitiva sobre praticar um ato de corrupcio, ou ndo*2.

Nesse sentido, € o fator da exigibilidade de condutas que assegura a importancia

da sanc¢do na regulacao de praticas de corrup¢dao. Com o respaldo da previsdo da puni¢cdo

478 GOMES, Filipe Lobo. Regulacio estatal e o pré-sal: por uma proposta de modelagem institucional
voltada a promocio do direito fundamental ao desenvolvimento econémico mediante a otimizacio
dos contratos de partilha de producio. 207 f. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacdo em Direito, 2015. p. 129.

47 MEDAUAR, Odete. Regulacdo e Auto-Regulacdo, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
n. 228, abr./jun., pp. 123-128, 2002. p. 124.

480 FRAZAO, Ana. Corrupgao e compliance: um exame da questdo a luz das relagdes entre direito, ética e
moral. In:. LAMACHIA, Claudio; PETRACA, Carolina (Org.). Compliance: esséncia e efetividade.
Brasilia: OAB — Conselho Federal, 2018. p. 196.

481 Conforme reconhece Leopoldo Pagotto, a regulacio estatal certamente podera langar mao das regras de
comando e controle contra as praticas de corrupgdo, se necessario e adequado for para a conduta corrupta
a ser regulada. Cf. PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupc¢io: a contribuicio do
direito econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo,
2010. p. 75.

482 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagio, regula¢io: transformagdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 164.
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estatal, a sang¢do promove o esforco de influenciar, de forma contundente, o

comportamento dos agentes individuais regulados*®>.

A menos que os agentes regulados assumam efetivamente o risco de sofrerem os
efeitos da imposicdo das penalidades previstas, eles terdo de modular os seus
comportamentos a partir dos parametros normativos de orientacdo comportamental

estabelecidos nas disposicdes legais aplicaveis as situagdes concretas em analise**.

Por tal razdo, ¢ que essa modalidade de intervengdo ¢ denominada de “regulagio
por comando e controle”, por ser funcionalizada a partir da forca coercitiva das
prescrigdes normativas garantida pela aplicagio de sangdes imediatas*®®. Sera justamente
a aplicacdo da reprimenda adequada ao agente infrator que podera influencia-lo,
indiretamente, a ndo reincidir no comportamento oportunista punido em momento

anterior.

Nada obstante, a contundéncia dessa modalidade de regulacdo por comando e
controle depende necessariamente que os beneficios sob os controles das autoridades
sejam efetivamente reduzidos; que os poderes discricionarios das autoridades sejam
igualmente diminuidos; € que os custos e os riscos associados as praticas de corrupgao

sejam consideravelmente elevados*®S.

Ou seja, a regulacdo de comando e controle somente terd impacto regulatorio
contra as praticas de corrup¢ao se houver efetividade no cumprimento das sancgdes
estabelecidas nas disposigdes normativas aplicaveis. Logo, todas as etapas do processo
de responsabilizacdo dos agentes corruptos devem ser implementadas na realidade

concreta dos casos regulados.

Eis as etapas: (1) o monitoramento para identificar potenciais riscos de

corrup¢ao; (2) investigacdo das suspeitas de corrupcao; e (3) a efetiva punicdo nas

43 COUTINHO, Diogo. Direito e Economia Politica na regulagiio dos servicos ptiblicos. Sio Paulo:
Saraiva, 2014. p. 135.

484 COUTINHO, Diogo. Direito e Economia Politica na regulagiio dos servicos ptiblicos. Sio Paulo:
Saraiva, 2014. p. 135.

485 COUTINHO, Diogo. Direito ¢ Economia Politica na regulacio dos servigos piiblicos. Sio Paulo:
Saraiva, 2014. p. 135.

486 ROSE-ACKERMAN, Susan. A economia politica da corrupgdo. ROSE-ACKERMAN, Susan. A
economia politica da corrup¢do. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A corrupgio e a economia global.
Tradugdo: Marsel Nascimento Gongalves de Souza. Brasilia: UnB, 2002. p. 81.
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situagdes em que existe evidéncia suficiente de que as praticas de corrupgao aconteceram

concretamente*®’.

Se qualquer uma dessas fases do processo de responsabilizacdo dos agentes
corruptos permanecer fragilizada, ter-se-a instalada a falta de punicao daqueles que

deveriam se submeter aos efeitos sancionatorios das previsdes normativas.

Com isso, o cenario de impunidade tendera a se expandir, reduzindo o impacto
aquelas varidveis racionais associadas ao risco de cometer esses delitos (a exemplo da
probabilidade de condenacdao e o efeito dissuasivo da pena). Ao mesmo tempo, 0s
beneficios associados aos comportamentos corruptos tenderdo a se elevar, uma vez que o
custo de oportunidade envolvido também sera elevado, caso o agente individual cogite se

decidir por nio dar seguimento aos atos de corrupgao**®,

Este parecer ser definitivamente a grande causa da inefetividade das politicas
regulatorias de comando e controle baseadas no carater sancionador das medidas

aplicadas no cenério brasileiro*®’.

Em que pese existir um verdadeiro sistema multiplo de esferas do poder punitivo

atribuido ao Estado*”°

e uma graduacdo com alto grau de severidade das penalidades
cominadas para os infratores, os indices de percep¢do de corrupgdo continuam ainda
elevados no Brasil, se comparado com outros sistemas jurisdicionais avaliados sob o

mesmo critério*!.

487 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrupgao como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. In: FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupcio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 186.

488 RODRIGUES, Fillipe Azevedo. Analise Econdmica da Expansiio do Direito Penal. 194 f. Dissertagdo
(Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Centro de Ciéncias Sociais
Aplicadas, Programa de Pos-Graduagao em Direito, 2013. p. 64-65.

489 Nesse sentido, Ivo Gico Junior e Carlos Alencar indicam a pesquisa realizada por Ehrlich acerca do
comportamento criminoso na sociedade, pela qual se chegou a conclusdo, apos analises de evidéncias
empiricas, de que “a maior probabilidade de ser pego geralmente pode produzir um efeito dissuasivo maior
do que a magnitude da punicdo”. Cf. ALENCAR, Carlos Higino Ribeiro de; GICO JUNIOR, Ivo.
Corrupgao e Judiciario: a (in)eficacia do sistema judicial no combate a corrupgao, Revista de Direito GV,
Sao Paulo, n. 7, jan./jun., pp. 75-98, 2011. p. 77.

490 DIAS, Maria Tereza Fonseca; TORCHIA, Bruno Martins. A necessidade de harmonizac¢do das esferas
do poder punitivo estatal (administrativa e penal) no combate a corrupgdo. In: In: FORTINI, Cristiana
(Org.). Corrupcao e seus miltiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 211.

1 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrup¢io: a contribui¢io do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 225-227.
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Ivo Gico Junior e Carlos Alencar, a propdsito, se dedicaram a elaborar um
modelo de abordagem econdmica aplicada as praticas de corrupgdo, mediante o qual
concluiram que a corrupg¢ao se trata de fendmeno continuo, que esta associado a estrutura
de incentivos dos agentes envolvidos, sendo possivel, assim, identificar diversos niveis
de corrupgdo em variados contextos; € que um aumento na probabilidade da punigdo ¢ a
varidvel mais importante no estabelecimento de niveis mais reduzidos do equilibrio atual
da corrup¢ao, de modo que a hipdtese de aplicacdo das sangdes acaba exercendo um efeito

dissuasivo substancial*®2.

Ao testarem empiricamente tal conclusao, também chegaram ao resultado de que
“nossos resultados demonstram que a chance de um servidor publico corrupto ser
criminalmente processado ¢ muito menor que 34,01%, e as chances de ser civilmente
processado sdo ainda menores, apenas 24,26%”. Pior, “a chance de ser efetivamente
condenado criminalmente ¢ de meros 3,17%, enquanto a chance de ser responsabilizado

civilmente é — novamente — ainda menor, apenas 1,59%4%.

Sendo assim, apesar de termos destacado a relevancia da regulagdo por comando
e controle para uma efetiva implementacdo de uma agenda regulatéria anticorrup¢ao no
contexto brasileiro, a experiéncia social e a evidéncia historica demonstram que tal
atividade regulatoria funcionalizada por meio da sangdo ¢ absolutamente ineficaz no
controle regulatdria das praticas de corrupcao, seja qual for a natureza envolvida (penal,
administrativa ou civel), justamente porque a probabilidade de puni¢do € praticamente
desprezivel, ou seja, a impunidade tem niveis elevados que afetam a utilidade

sancionatoria para tal agenda regulatodria.

Voltando, assim, para aquela perspectiva dos estimulos distribuidos
adequadamente entre os agentes individuais, € preciso que a informacao pertinente seja

encaminhada aos destinatarios para desincentiva-los a cometer novos atos de corrupgao.

O grande dilema associado a esses desestimulos, por sua vez, ¢ que a informagao
veiculada pelo Estado Regulador estd equivocada: enfatiza-se excessivamente o rigor

sancionatério com a elevacdo da magnitude das penalidades previstas legalmente, ao

492 ALENCAR, Carlos Higino Ribeiro de; GICO JUNIOR, Ivo. Corrupg¢io e Judicirio: a (in)eficacia do
sistema judicial no combate a corrupcao, Revista de Direito GV, Sao Paulo, n. 7, jan./jun., pp. 75-98,2011.
p. 80.

493 ALENCAR, Carlos Higino Ribeiro de; GICO JUNIOR, Ivo. Corrupg¢io e Judicirio: a (in)eficacia do
sistema judicial no combate a corrupgdo, Revista de Direito GV, Sao Paulo, n. 7, jan./jun., pp. 75-98,2011.
p. 89-90.
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invés de se robustecer a aplicacdo das tipificagdes penais e/ou administrativas

sancionadoras ja existentes, como se tem observado cada vez mais nos ultimos anos.

5.3.2. A regulacio responsiva e a indugdo por estimulos: a persuasio, a dissuasio, a

cooperacio e a autorregulacio

Mesmo que a regulagdo anticorrupg¢ao seja tradicionalmente associada a hipotese

494 ¢ de fundamental

das sangdes veiculadas por normas de comando e controle
importancia destacar a contribuicdo que a intervencdo regulatoria veiculada por
intermédio de mecanismos indutores de comportamentos pode apresentar para a busca de

um adequado modelo institucional de regulagdo anticorrupgao.

Ha que se ressaltar duas justificativas, a principio, sobre a relevancia da

regulacdo por indugdo na adogao de medidas interventivas de combate a corrupgao.

Em primeiro lugar, a imposicdo de uma agenda regulatoria anticorrupgio
baseada exclusivamente em regras de comando e controle esgota todos os seus esfor¢os
acumulados em mecanismos sancionatorios concebidos na ignorancia da relevancia dos
incentivos e desincentivos que repercutem no processo de interacdo estabelecido com os
agentes individuais regulados, sobretudo porque a modelagem desse tipo de mecanismo

acontece apenas de modo unilateral*®>.

Quer dizer, as regras de comando e controle, quando estruturadas sem considerar
a logica comportamental do mercado, e imposta unilateralmente aos seus destinatarios,
acabam sendo concebidas de forma absolutamente inadequada, por ndo serem efetivas

para os objetivos pretendidos.

Ja em um segundo plano, o pragmatismo ¢ enfatico ao demonstrar a inadequacao
dos mecanismos engendrados sob tal perspectiva. Se a realidade pratica ¢ contundente ao
revelar que as intervencoes regulatorias sao mais eficazes quando pretendem coordenar,

de maneira otimizada, os incentivos econdmicos presentes em determinado mercado,

494 Apesar de expandir a relevancia de tal coercibilidade para ndo se resumir apenas ao propdsito retributivo,
mas também para abranger os objetivos de prevengdo e reparagdo, Felipe Araujo Dantas ainda concentra
toda a sua analise sobre o valor coercitivo da san¢do penal na conformagdo de um “direito de intervengao
anticorrupgdo. Cf. DANTAS, Felipe Aratijo. Direito anticorrup¢io no Brasil: internacionalizagio,
politica interna e novos paradigmas sancionatorios e institucionais. 229f. Dissertagdo (Mestrado) —
Programa de Mestrado em Direito, Centro Universitario de Brasilia — UNICEUB, 2010. p. 109.

45 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupc¢io: a contribui¢io do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 220.



155

torna-se intuitivo que a regulagdo por mecanismos de inducao facilitara a criagdo de uma
maior sintonia voluntariamente desenvolvida pelos agentes regulados e reduzira

consideravelmente os custos decorrentes das atividades regulatorias*®®.

Desse modo, apesar da regulacdo por regras de comando e controle sejam
igualmente importantes durante a implementagdo de uma agenda regulatoria
anticorrup¢io®”’, nio podera a atividade regulatoria estatal deixar de reconhecer a
importancia das circunstancias pragmaticas relacionadas aos fendmenos sociais e

econOmicos eventualmente afetados pela promogao da intervencao estatal.

Por tal percepgdo, ¢ que se defendera o carater responsivo da atividade
regulatoria estatal destinada a implementar uma agenda anticorrupgao. Se a problematica
da corrup¢ao depende de uma sensibilidade institucional, dos estimulos absorvidos e de
um padrio racional individual**®, torna-se necessario que a regula¢io anticorrup¢io seja
aquela capaz de responder efetivamente as necessidades e contingéncias regulatorias

delineadas pelos proprios setores regulados.

Logo, a regulacdo deve ser responsiva para assegurar que cada uma das
contingéncias regulatorias obtenham a resposta regulatoria adequada, em diferentes graus
e niveis de regulacdo. Esse ¢ o cerne da defesa de uma regulagdo responsiva, cunhada

pioneiramente por lan Ayres e John Braithwaite®”.

Quebrar-se-a, assim, a visdo tradicional da regulacdo anticorrupgao
funcionalizada apenas por mecanismos exclusivamente sancionatorios. Se a inducdo de
comportamentos for mais adequada e efetiva para tal finalidade, deverd ela ser

preponderante na ado¢do de mecanismos destinados a tal proposito. A utilidade dos

496 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagio, regulacio: transformacdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 167.

47 Leopoldo Pagotto aponta pelo menos trés contribui¢des positivas asseguradas pela regulagdo por regras
de comando e controle: (i) sdo percebidas como mais facilmente aplicaveis ao estabelecer padrdes claros
de comportamento; (ii) deixam evidente quando uma acao ¢ requerida; e (iii) determinam sangdes a serem
aplicadas na hipotese de verificada a violagdo. Cf. PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a
corrup¢ido: a contribuicdo do direito econdomico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito,
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010. p. 218.

498 FRAZAO, Ana. Corrupgdo e compliance: um exame da questio a luz das relagdes entre direito, ética e
moral. In: LAMACHIA, Claudio; PETRACA, Carolina (Org.). Compliance: esséncia e efetividade.
Brasilia: OAB — Conselho Federal, 2018. p. 197.

4% AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Responsive regulation: transcending the deregulation debate.
Nova lorque: Oxford University Press Inc., 1992. p. 4-5.
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estimulos gerados para os agentes regulados ¢ que seré relevante para determinar quais

os mecanismos indutivos mais adequados entre aqueles disponiveis.

O atributo da responsividade impde a atividade regulatoria estatal que tal funcao
tera de se desenvolver a partir do contexto no qual ela estard inserida. Alias, a propria
defini¢do da melhor estratégia regulatéria ndo dependera de medidas previamente
estabelecidas, mas sim daquelas providéncias que obtiveram resultados positivos de
acordo com a realidade pragmatica. Nao hé limites para a amplitude e intensidade que a

regulacio estatal pode atingir efetivamente, sob a perspectiva da responsividade®®.

A ideia central da responsividade ¢ a de que tera de existir necessariamente uma
prévia analise contextualizada dos comportamentos a serem submetidos a regulacao

estatal®®!,

Para os casos envolvendo a corrup¢ao, a regulagdo responsiva se adequa aquela
compreensdo de que, embora a san¢do tenha uma relevancia no combate a tal patologia,
os demais mecanismos regulatorios serdo igualmente relevantes para alcancar os mesmos
propositos, quica atingir resultados mais efetivos do que aqueles decorrentes de medidas

sancionadoras’??.

Nesse sentido, os desvios de corrup¢ao deverdo ser abordados por uma regulagao
conduzida sob o enfoque da responsividade a partir de duas importantes premissas: (a) os
agentes individuais (politicos, burocratas e empresarios) possuem diversas motivagoes
que conduzem os seus comportamentos, de acordo com a racionalidade de cada desses
atores ¢ as assimetrias informacionais envolvidas; e (b) a utilizacdo dos estimulos
pertinentes serdo relevantes para os objetivos pretendidos, surgindo, a partir de entdo, a

figura das pirAmides gradativa de estimulos variados e dos estagios de assimilagdo®®.

500 AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John. Responsive regulation: transcending the deregulation debate.
Nova Torque: Oxford University Press Inc., 1992. p. 5.

01 PUCCI, Rafael Diniz. Criminalidade Ambiental Transnacional: desafios para a sua regulacio
juridica. 211 f. Tese (Doutorado em Direito) — Departamento de Filosofia e Teoria Geral do Direito,
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, 2012. p. 80.

502 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupcio: a contribui¢io do direito

econdomico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2010.
p. 220.

303 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupcio: a contribui¢io do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 221.
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Em relagdo a primeira perspectiva, basta apenas lembrarmos dos paradigmas
colocados preliminarmente para se realizar um exame analitico da atividade regulatoria
estatal direcionada aos atos de corrup¢do: os individuos possuem racionalidades
determinadas pelo conhecimento adquirido nas relagdes socioecondmicas, adotando
comportamentos, por consequéncia, a partir das informagdes assimiladas em tal ambiente

informacional.

Por evidéncia, esses individuos terdo de disputar também os mais variados jogos
entre si, de acordo com a racionalidade construida a partir desse conjunto de informagdes.
Desde jogos de cooperagdo até jogos de competicdo, acontecendo de forma simultanea
ou, at¢ mesmo, de maneira sequencial. Todo esse processo, enfim, acabara sendo
modelado a partir dos estimulos que serdo disseminados por todo esse ambiente

informacional.

Evidentemente, o Estado Regulador tera de implementar os estimulos
especificamente adequado para cada uma dessas motivagdes racionalmente estabelecidas
pelos individuos potencialmente corrompiveis, alternativas que iremos abordar mais a

frente.

No que se refere a segunda premissa, as “piramides gradativas de estimulos
variados” nada mais sdo do que a representagdo da perspectiva da multiplicidade
institucional igualmente destacada em momento anterior. Para que seja possivel
harmonizar os estimulos pertinentes com as motivagdes especificas, € necessario que o
Estado Regulador possa dispor de diversos mecanismos institucionais destinados a

funcionalizar a atividade regulatdria na realidade concreta.

Dentre esses multiplos mecanismos, sera adotado aquele que for mais
compativel com a motivacao detectada, a fim de que todos os estagios de influéncia
comportamental sejam vencidos efetivamente e, por consequéncia, todo o processo de

indugdo regulatdria possa alcangar o resultado pretendido.

Desde a mera persuasdao para fins de estabelecer comportamentos auto
regulatérios, indo até a utilizagdo de medidas de sang¢ao efetiva, sera facultado ao Estado
Regulador se utilizar da politica regulatoria mais adequada as motivagdes detectadas. Por

evidéncia, tal interacdo devera geralmente acontecer do modo mais maleavel possivel,
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sempre no objetivo de induzir efetivamente os comportamentos desejados pela politica

regulatéria aplicada>®*,

O importante disso tudo ¢ que a politica regulatoéria de inducdo utilizada na
atividade regulatéria anticorrupcao seja exatamente aquela adequada ao resultado
esperado pelo Estado. Caso contrario, a medida de inducdo poderd gerar distor¢cdes no
equilibrio racional dos agentes regulados, resultando no estimulo de comportamentos
indesejaveis aos interesses regulatorios envolvidos, inclusive, ainda mais nocivos

daqueles combatidos.

Cabe ressaltar, ademais, que a conducdo de politicas regulatorias indutoras
geralmente estabelece uma verdadeira cadeia de interagdo com os destinatarios das
medidas indutivas realizadas. Logo, a indugao regulatdria se processa mediante a adogao
de uma sequéncia de estagios especificos de influéncia comportamental, estabelecendo
desde graus superficiais de influéncia, até chegar a niveis de ingeréncia quase que

condicionantes dos agentes estimulados.

Enquanto que a persuasdo se coloca em grau superficial de influéncia, mediante
uma perspectiva esfera conciliatéria, dentro de um estagio ex ante, com a pretensao de
prevenir as condutas sem utilizar de qualquer medida mais efetiva (medidas de
cooperacdo e autorregulagdo), a dissuasdo ja se coloca em grau mais robusto de
influéncia, mediante uma perspectiva de confronto, dentro de um estagio ex post, com a
pretensdo de detectar violagdes, estabelecer a culpa e eventualmente penalizar os

infratores (medidas de coaciio e regulacdo)>®’.

O fato é que, sem a rigidez formal tipica das regras sancionatorias®, as politicas
regulatérias de natureza indutora poderdo gerar os incentivos necessarios para

desestimular os comportamentos oportunistas € os atos de corrupgdo praticados tanto

304 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupcio: a contribuicio do direito
econdmico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 223.

05 SILVA, Jodo Marcelo Azevedo Marques Mello da. A Regulacdo Responsiva das Telecomunicagdes:
novos horizontes para o controle de obrigagdes pela Anatel. Revista de Direito, Estado e
Telecomunicagbes, Brasilia, v. 9, n. 1, mai., pp. 183-208, 2017. p. 186.

506 Nesse sentido, Rafael Diniz Pucci sustenta que a regulagdo responsiva é justamente o oposto da
regulag@o formal, pois esta aborda todos os casos da mesma maneira, enquanto que aquela analisa, por sua
vez, todas as peculiaridades inerentes aos casos regulados. Cf. PUCCI, Rafael Diniz. Criminalidade
Ambiental Transnacional: desafios para a sua regulacio juridica. 211 f. Tese (Doutorado em Direito)
— Departamento de Filosofia e Teoria Geral do Direito, Faculdade de Direito, Universidade de Sado Paulo,
2012. p. 80.



159

pelos agentes publicos (politicos e burocratas), como pelos agentes particulares
(empresarios), desde que concebidas mediante um grau adequado de enforcement, ora de

carater persuasivo, ora de carater dissuasivo.
5.3.3. O quadro regulatério anticorrup¢ao no cenario brasileiro:

Se conjugarmos a diversidade de alternativas regulatorias dispostas no quadro
institucional brasileiro que poderiam se direcionar a proposta de uma agenda regulatoria
anticorrupg¢ao, torna-se perfeitamente possivel identificar uma verdadeira convergéncia
entre os paradigmas da multiplicidade institucional e da responsividade regulatoéria,

ambos devidamente abordados nas subsecOes anteriores.

Basicamente, ¢ possivel identificar a construcdo de um modelo regulatorio
baseado, em maior ou menor grau, na proposi¢do de duas principais estratégias
regulatorias para uma agenda anticorrup¢do no brasil: (a) as medidas associadas ao
enforcement, cuja base ¢ estruturada a partir do método regulatério de monitoramento,
comando e controle das infragdes economicas, dando énfase a utilizagao normativa da
sancdo, seja por meio da dissuasio preventiva, seja por meio da repressdo punitiva®®’; (b)
as medidas associadas ao compliance, cuja base ¢ fundada a partir do método regulatorio
destinado a prevenir e reduzir os riscos de ocorréncia de atos de corrupgao, tanto por meio
da cooperacgao efetiva, como por intermédio da persuasao positiva na implementacao de

estratégias regulatorias anticorrupgao®®,

Partindo dessa subdivisdao de modelos regulatdrias, ¢ que iremos analisar de que
forma o quadro institucional regulatorio estd atualmente estruturado para dar respostas
efetivas as praticas de corrupgdo, de modo a verificar se tal modelo estd adequado as
premissas da multiplicidade e da responsividade, cuja pertinéncia foi demonstrada mais

acima.

07 Cf. SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance sob a perspectiva da criminologia econdmica. In: CUEVA,
Ricardo Villas Boas; FRAZAO, Ana. Compliance: perspectivas e desafios dos programas de
conformidade. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 185.

%8 BRENER, Paula Rocha Gouveia; PINTO, Felipe Martins. Responsabilidade corporativa e compliance:

novas estratégias de preven¢do a criminalidade econémica. In: FORTINI, Cristiana (Org.). Corrupcio e
seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 343.
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5.2.3.1. A regulagdo de comando e controle, o regime juridico de tipificagdo

sancionatoria e o enforcement derivado de tal modelo:

Tradicionalmente, a previsdo de diversos dispositivos legais destinados a
responsabilizagcdo pessoal aplicada as praticas de corrupcdo mediante a tipificagdo de
natureza penal, administrativa e até mesmo civel, no sistema juridico brasileiro ja era
capaz de demonstrar uma efetiva presenga de multiplos mecanismos institucionais
direcionados a utilizacdo de regras de comando e controle contra os eventuais

responsaveis .

Exemplificando, existem diversas modalidades de tipos legalmente
estabelecidos a partir do bindmio prescricdo-san¢do difundidos por todo o sistema
juridico nacional que comprovam essa tendéncia multiplice, tanto em relagdo a hipotese
de eventual sangdo aplicada as pessoas fisicas, como também aquelas situagdes nas quais
se poderd cogitar a responsabilizacdo da pessoa juridica, podendo ser citados aqueles
disseminados no Cddigo Penal (Artigo 317, Corrupgao Passiva; Artigo 333, Corrupgao
Ativa; Artigo 337-B, Corrupgdo Ativa em Transagdo Internacional; e Artigo 316,
Concussdo; e Artigo 312, Peculato); na Lei Geral de Licitagdes e Contratos
Administrativos (Lei n°. 8.666/93); na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°. 8.429);

e, mais recentemente, na Lei Anticorrupcao (Lei n°. 12.846/2013).

Mesmo que seja de fundamental importancia a discussao sobre a necessidade de
harmonizac¢ao dessas esferas punitivas, a fim de afastar eventuais ingeréncias excessivas
e até mesmo arbitrarias, ndo ha como negar a releviancia de todo esses esforcos
sancionatorios que pode oportunamente ser implementado pelos entes reguladores

competentes em promover a responsabilizacdo dos corruptores e dos corrompidos.

Até porque, como bem destacou Lindsey Carson e Mariana Prado, a cumulagao
de alternativas institucionais pode trazer uma eficiéncia global para o quadro institucional

destinado a combater a esses desvios comportamentais, na medida em que desestimula o

399 DIAS, Maria Tereza Fonseca; TORCHIA, Bruno Martins. A necessidade de harmonizacdo das esferas
do poder punitivo estatal (administrativa e penal) no combate & corrupgdo. In: FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupgio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 209-212.
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surgimento de mecanismos de autorrefor¢o ou corruptas culturas institucionalmente

enraizadas>'’.

Essa multiplicidade institucional assume, inclusive, um papel relevante na
regulagdo anticorrup¢ao a ser implementada de forma sist€émica. A medida em que tal
diversidade “oferece uma possivel estratégia para ultrapassar essas barreiras arraigadas a
mudanga institucional”, a multiplicidade adquire a capacidade de evitar mudancas
abruptas nesse quadro institucional, fornecendo apenas novos caminhos alternativos para
atingir os mesmos objetivos ou outros semelhantes — ou seja, associados a agenda de

regulacdo anticorrupgio!!.

Vale destacar que, em tal contexto, a Lei Anticorrupg¢ao (Lein®. 12.846/2013) se
destaca enquanto importante instrumento de multiplicidade institucional de natureza
reativa direcionado a implementar uma agenda regulatdria anticorrupgdo, visto que tal
estatuto estabelece: (a) a responsabilizagdo empresarial de pessoas juridicas por atos de
corrupg¢ao; (b) estatui um sistema paralelo de responsabilizagao que podem culminar na
aplicagdo de san¢des administrativas imputaveis a entidades juridicas que se diferenciam
da tradi¢do punicdo judicial; (c) essas sangdes variam entre a aplicagdo de multas
consideraveis até a hipdtese de publicizacao da puni¢ao aplicada em diversos meios; e (d)
refor¢a mecanismos civeis de responsabilizagdo dos individuos envolvidos, com a
desestruturacao de todos os beneficios obtidos ilegalmente, a exemplo de subsidios,

doagdes, empréstimos, subvengdes, etc’2.

Desde que tal multiplicidade institucional ndo tenha a estrutura de dissuasdo
desarticulada pela desorganizacdo estatal e, principalmente, impunidade, cumpre
reconhecer que todos esses mecanismos possuem efetiva relevancia para a
implementa¢do de uma agenda regulatoria anticorrup¢do verdadeiramente efetiva no

cenario brasileiro.

510 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrup¢do como um problema de acdo coletiva: licdes do caso brasileiro. In: FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupciao e seus miultiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 186.

SI'CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrup¢ao como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. In: FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupgio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 186.

512 CARSON, Lindsey; PRADO, Mariana Mota. Usando a multiplicidade institucional para enfrentar a
corrupg¢do como um problema de agdo coletiva: ligdes do caso brasileiro. In: FORTINI, Cristiana (Org.).
Corrupgio e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 186.
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Nao se pode, além disso, deixar de reconhecer a relevancia dos efeitos
dissuasivos que as regras de comando e controle exercem para terceiros ainda ndo
decididos a incorrer em praticas de corrupg¢do. Logo, a efetivacao de regras sancionadoras
conduzidas pelo Estado Regulador, além de serem importantes no desincentivo a
reincidéncia daquelas condutas ja submetidas a responsabilizacdo punitiva, também
contribuem fundamentalmente para persuadir outros agentes individuais a ndo

consumarem novos atos de corrup¢io’'3,

No entanto, ¢ importante levar em consideragao que esse grau de dissuasao deve
ser estruturado em um nivel equilibrado, de modo a ndo inviabilizar a eficacia dos
mecanismos indutivos destinados a persuasao dos potenciais agentes infratores que ainda

nao se corromperam.

Caso contrario, a imposi¢cao de um excesso de regulagdo repressiva, em tempo
habil, poderia limitar o campo da cooperacdo dos agentes regulados com os entes
reguladores, seja por meio de mecanismos de autorregulacdo, seja por intermédio de

instrumentos de regulacio assistida®'“.

E importante, inclusive, a observancia de uma coeréncia na adogio de cada uma
dessas estratégias regulatorias na efetiva implementacdo de uma agenda regulatoria
anticorrupg¢ao, sob pena de que a utilizacdo desequilibrada de uma determinada estratégia
regulatoria possa vir a inviabilizar as demais, cendrio que certamente desbordaria daquela

ideia de responsividade regulatoria.
5.2.3.2. A regulagdo assistida e a cooperagdo:

Nesse sentido, destacam-se, ainda, as importantes contribui¢des promovidas

pelos instrumentos de regulagdo assistida e de cooperagdo, que estdo previstos

513 Ressalte-se, neste ponto, a adverténcia j4 realizada por Gustavo Binenbojm: a de que mesmo as regras
de comando e controle assumem a estrutura de incentivos, sendo a san¢do punitiva uma forma de
desestimular condutas socialmente indesejaveis, se considerada a conduta prescrita que pretende ser evitada
pelo ente regulador. Cf. BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regulagio:
transformagdes politico-juridicas, econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador.
Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 164.

514 Até porque, Christian Fernandes Gomes da Rosa defende justamente que a intervengdo causada pelo
sistema juridica nas relagdes sociais possui um nivel “6timo” de eficécia, a partir do qual se torna comum
uma certa “indiferenga social” ao conteudo prescritivo de eventual interven¢do normativa, tornando-se
inutil qualquer tentativa de elevagdo de seu poder dissuasivo. Cf. ROSA, Christian Fernandes Gomes da.
Eficiéncia como axioma da Teoria Econdmica do Direito. 114 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Departamento de Filosofia e Teoria Geral do Direito, Universidade de Sdo Paulo, 2008. p. 63-64.
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reconhecidamente como instrumentos legitimos pela agenda regulatoria anticorrupgao

estabelecida no sistema brasileiro.

No primeiro caso, tem-se aqueles instrumentos que buscam facilitar a
aproximacao dos agentes infratores com os entes reguladores, ambos imbuidos de um
espirito colaborativo. E, pois, justamente o caso dos instrumentos de san¢des premiais

traduzidos pela colaboragio premiada e pelos acordos de leniéncia®'’.

No caso da colaboragdo premiada, ¢ possivel identificar o reconhecimento da
sua legitimidade institucional pela dispersao de diversos regramentos legais assegurando
a sua aplicagdao em hipoéteses especificas: (a) o § 4° do art. 159 do Codigo Penal para os
crimes de extorsdo mediante sequestro (“Se o crime é cometido em concurso, o
concorrente que o denunciar a autoridade, facilitando a libertagao do seqiiestrado, tera sua
pena reduzida de um a dois tergos.”); (b) o § tinico do art. 16 da Lei n°® 8.137, de 27 de
dezembro de 1990 (“Nos crimes previstos nesta Lei, cometidos em quadrilha ou co-
autoria, o co-autor ou participe que através de confissao espontanea revelar a autoridade
policial ou judicial toda a trama delituosa tera a sua pena reduzida de um a dois ter¢os.”);
(c) o § tnico do art. 8 da Lei n° 8.072, de 25 de julho de 1990 (“O participante e o
associado que denunciar a autoridade o bando ou quadrilha, possibilitando seu
desmantelamento, terd a pena reduzida de um a dois tergos.”); (d) o art. 14 da Lei n® 9.807,
de 13 de julho de 1999 (“O indiciado ou acusado que colaborar voluntariamente com a
investigacdo policial e o processo criminal na identificacdo dos demais co-autores ou
participes do crime, na localizag¢do da vitima com vida e na recuperagao total ou parcial
do produto do crime, no caso de condenagdo, terd pena reduzida de um a dois tergos.”);
() 0 § 5°do art. 1°da Lein® 9.613, de 3 de margo de 1998 (“A pena sera reduzida de um
a dois tercos e comecard a ser cumprida em regime aberto, podendo o juiz deixar de
aplica-la ou substitui-la por pena restritiva de direitos, se o autor, co-autor ou participe
colaborar espontaneamente com as autoridades, prestando esclarecimentos que conduzam
a apuracao das infragdes penais e de sua autoria ou a localizagdo dos bens, direitos ou
valores objeto do crime.”); (f) o art. 41 da Lei n° 11.343, de 23 de agosto de 2006 (“O
indiciado ou acusado que colaborar voluntariamente com a investigagdo policial e o

processo criminal na identificagdo dos demais co-autores ou participes do crime e na

515 No dizer de Gustavo Binenbojm, as san¢des premiais podem ser compreendidas enquanto prescrigdes
normativas que induzem comportamentos desejaveis, por intermédio da promessa de que sera assegurada
a contrapartida referente a premiacdo de um direito ou ampliagdo de um direito ja reconhecido. Cf.
BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagfo, regulagdo: transformacdes politico-juridicas,
econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 164.
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recuperagdo total ou parcial do produto do crime, no caso de condenagdo, terd pena
reduzida de um terco a dois tergos.”); e (g) art. 3°, Inc. I (“Em qualquer fase da persecu¢ao
penal, serdo permitidos, sem prejuizo de outros ja previstos em lei, os seguintes meios de
obtengdo da prova: I - colaboragdo premiada”), e art. 4°, caput (“O juiz poderd, a
requerimento das partes, conceder o perdao judicial, reduzir em até 2/3 (dois tercos) a
pena privativa de liberdade ou substitui-la por restritiva de direitos daquele que tenha
colaborado efetiva e voluntariamente com a investigacdo € com o processo criminal,
desde que dessa colaboragdao advenha um ou mais dos seguintes resultados’), ambos da

Lei n°. 12.850, de 02 de agosto de 2013°1°,

Ja em relagdo ao acordo de leniéncia, esse mecanismo de cooperagdo estd
igualmente previsto no Art. 16 da Lei Anticorrup¢do — Lei Federal n® 12.846/2013 (“A
autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica podera celebrar acordo de leniéncia
com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que

colaborem efetivamente com as investigacdes e o processo administrativo”).

Em ambas as alternativas, a concep¢do desses instrumentos se justifica no
sentido de assegurar estrategicamente a obten¢do de efeitos concretos para a regulacao
tradicional por regras de comando e controle, por intermédio da utilizagdo alternativa de
mecanismos de regulagdo assistida, cuja implementacdo envolve negociacdes tendentes
a garantir os estimulos necessarios aos agentes colaboradores envolvidos nos atos de

corrupgdo que os entes reguladores buscam punir®!’.

E importante que a condugdo dessas iniciativas colaborativas seja realizada de
forma coerente e harmoniosa pelos eventuais entes reguladores envolvidos. Isso porque,
caso assim ndo se proceda, os incentivos necessarios a persuasao dos agentes infratores
envolvidos ndo serdo produzidos, frustrando, assim, qualquer hipotese de colaboragdo

cogitada para os fatos apurados. Devem as autoridades promover as negociagdes cabiveis

516 PAGGOZO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate a corrupcio: a contribui¢io do direito
econdomico. 409f. Tese (Doutorado) — Faculdade de direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 228-229.

517 FRAZAO, Ana. Direito antitruste e direito anticorrupgdo: pontes para um didlogo necessério. In:
FRAZAO, Ana (Org.). Constitui¢do, empresa e mercado. Brasilia: Faculdade de Direito — UNB, 2017.
p. 22.
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de forma integrada, a fim de evitar eventuais disturbios na conducao dessas colaboragdes,

como ¢ bem destacado por Ana Frazio’'®,

Sendo frutiferas as iniciativas adotadas em tal sentido, a efetivagdo dessas
medidas de cooperacao contribuem decisivamente para assegurar a implementacao da
regulagao por regras de comando e controle, assistindo-a com os seguintes resultados: (a)
evitar a formagdo de grupos organizados voltados a pratica de atos de corrupgdo,
reduzindo o grau de confianca entre os possiveis interessados em participar dessas
colusdes corruptivas, quando aumenta a probabilidade de que um dos integrantes possa
agir racionalmente para prejudicar os demais, como se fosse um verdadeiro “prisioneiro”
inserido neste dilema de confianga (dissuasdo ex ante); (b) identificar aqueles grupos
organizados para a pratica de corrup¢do ja estruturas concretamente, mediante a
colaboragdo de um de seus membros ou de todos (dissuasdo ex post); e (c) facilitar e
assistir a implementagdo de regulagcdo por regras de comando e controle tendentes a
efetivar punicdes, como contrapartida de vantagens (estimulos) oferecidos em troca das
informagdes prestadas, quando o grupo criminoso ja havia sido detectado por outros

meios legitimos’"”.

Sendo assim, ¢ de fundamental importancia que as politicas regulatorias
indutivas voltadas a viabilizar a implementa¢do de mecanismos de cooperacgao (regulagdo
assistida) sejam adequadas para a obtencao de tal finalidade. Ou seja, a utilizacao desses
mecanismos institucionais de cooperagdo (colaboracao premiada e acordos de leniéncia,
principalmente) os incentivos precisam ser exatamente aqueles suficientes para dissuadir
racionalmente os agentes infratores, convencendo-os a quebrar o elo de confianga com os

demais participes e a cooperar com as autoridades reguladoras responsaveis>2’.
5.2.3.3. A autorregulagdo regulada e o compliance:

No que se refere, enfim, as medidas institucionais direcionadas a induzir

comportamentos destinados a estimular a iniciativa autdbnoma a ser promovida pelos

518 FRAZAO, Ana. Direito antitruste e direito anticorrupgdo: pontes para um didlogo necesséario. In:

FRAZAO, Ana (Org.). Constituicio, empresa e mercado. Brasilia: Faculdade de Direito — UNB, 2017.
p. 26.

519 LARA, Fabiano Teodoro de Rezende; LUZ, Reinaldo Diogo. Andlise do programa de leniéncia da Lei
Anticorrupcao Brasileira: caracteristicas e efetividade. In: In: FORTINI, Cristiana (Org.). Corrupgio e
seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 130-131.

520 LARA, Fabiano Teodoro de Rezende; LUZ, Reinaldo Diogo. Analise do programa de leniéncia da Lei
Anticorrupcdo Brasileira: caracteristicas e efetividade. In: In: FORTINI, Cristiana (Org.). Corrupgio e
seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 130.
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proprios agentes regulados, ¢ importante ressaltar que estas providéncias, além de
favorecerem a sinalizagdo de valores e a estimulacdo da cooperagdo entre Estado e os
cidaddos, também se destinam a “incentivar a autorregulacao naquilo em que esta possa

ser convergente com os propositos da regulagdo estatal”>?!.

Como outra consequéncia do movimento de “desregulacao” identificado apos o
fortalecimento da critica do ceticismos regulatorio, a concepgao de autorregulagio tem a
sua base fundamental estabelecida a partir daquela forma de regula¢do constituida por
meio de um conjunto de regras concebido por uma organizagao ou associagao (entidade
que agrupa diversas organizagdes), ficando a qual igualmente responsavel pela aplicagao
dessas regras perante os seus membros e, em algumas situagdes, outros agentes

econdmicos envolvidos 22

Quando nos deparamos com o quadro institucional em consolidagdo no cenario
brasileiro, € perceptivel que se constituiu um modelo regulatério estruturado com base na

concepgio de autorregulacdo regulada?.

Ou seja, apesar do Estado Regulado ter se privilegiado, de certa maneira, a
promog¢ao da autonomia regulatéria desenvolvida pelos proprios agentes regulados na
conducdo das relagdes econdmicas, os entes reguladores continuam a exercer as suas
fungdes e a cooperar com o setor privado a partir de uma certa “distancia”, tudo para
assegurar que os métodos regulatorios utilizados de forma complementar sejam capazes
de implementar o cumprimento real e efetivo dos marcos regulatorios que poderiam ser

utilizados pela regulagio estatal®*.

O fundamental ¢ que a proposicdo de modelos autorregulatorios seja

acompanhada de uma alteracdo efetiva dos comportamentos induzidos, por meio da

52l FRAZAO, Ana. Corrupgio e compliance: um exame da questdo a luz das relacdes entre direito, ética e
moral. In: LAMACHIA, Claudio; PETRACA, Carolina (Org.). Compliance: esséncia e efetividade.
Brasilia: OAB — Conselho Federal, 2018. p. 198.

522 COUTINHO, Diogo Rosenthal. Direito e economia politica na regula¢io de servigos ptiblicos. Sao
Paulo: Saraiva, 2014. p. 138.

523 BECKER, Camila Mauss. Compliance, autorregulacio regulada e o sistema de responsabilidade
penal da pessoa juridica no direito penal brasileiro. 123 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncias Criminais, Pontificia Universidade Catolica em Rio de Grande
do Sul, 2018. p. 44-46.

524 BECKER, Camila Mauss. Compliance, autorregulagio regulada e o sistema de responsabilidade
penal da pessoa juridica no direito penal brasileiro. 123 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Programa de Po6s-Graduagdo em Ciéncias Criminais, Pontificia Universidade Catolica em Rio de Grande
do Sul, 2018. p. 44-46.
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adog¢do de comportamentos e orientagdes adequadas na organizagdo dos agentes
econdmicos®®, dada a orientagdo de que novos padrdes de dever de colaboragdo e

padronizagio de condutas devem ser efetivamente observados>2°.

Dentro dessa perspectiva, destaca-se a figura do compliance como conjunto de
acoOes a serem adotadas no ambiente corporativo destinado a reforcar a adequacao dos
comportamentos adotados pelo agente regulado a legislagio vigente>?’, de modo a buscar
ndo apenas a prevencao de atos de corrup¢do em potencial, mas também de propiciar o

retorno ao estado anterior de integridade e conformidade®?®.

Em relacao ao principal marco regulatorio estabelecido no cenario brasileiro (a
Lei n° 12.8246/2012), a contribuicdo relevante foi aquela incorporada no sentido de
assimilar a existéncia de programas de integridade estruturada por agentes regulados
enquanto fator atenuante das eventuais penalidades que poderdo ser aplicadas apds a
verificacdo da responsabilidade objetiva das pessoas juridicas envolvidas em atos de

corrupgio’®?’.

O seu Artigo 7° ¢ bastante explicito quanto a tal sentido, aduzir no seu inciso

VII, textualmente, que “a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de

525 De forma bastante pertinente, Fernando Aurelio Zilveti traz a critica de que a real utilidade e importancia
dos modelos de governanga, para além da incorporagdo formal de meros regramentos internos e
procedimentais, consiste na mudanga efetiva de comportamento e de postura que os agentes econéomicos
devem assumir nas relagdes de mercado, ndo sendo suficiente e bastantes “regras de compliance formais,
com burocratas ostentando cargos de responsabilidade por contas publicas ou chief compliance officers a
editarem codigos e conduzirem sonolentos treinamentos”. Cf. ZILVETI, Fernando Aurelio. Tributacéo e
corrupcio: tudo como dantes no quartel d’Abrantes? Disponivel em: https://www jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/tributacao-e-corrupcao-tudo-como-dantes-no-quartel-dabrantes-05052019.  Acesso em:
08.09.2019.

526 SAAD-DINIZ, Eduardo. Corrup¢do e Compliance no Brasil. LOBATO, Jose Danilo Tavares;
MARTINELLI, Jodo Paulo Orsini; SANTOS, Humberto Souza (Org.). Comentarios ao Direito Penal
Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017. p. 743.

527 Em sentido analogo, Gustavo Henrique Badar6 e Pierpaolo Cruz Bottini conceituam compliance como
“o ato voltado ao cumprimento das normas reguladoras de determinado setor”. Cf. BADARO, Gustavo
Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e processuais penais —
comentarios a Lei 9.613/1998, com as alteracoes da Lei 12.683/2012. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2016. p. 52.

528 FRAZAO, Ana. Direito antitruste e direito anticorrupgdo: pontes para um didlogo necessario. In:
FRAZAO, Ana (Org.). Constitui¢do, empresa e mercado. Brasilia: Faculdade de Direito — UNB, 2017.
p. 18.

522 FRAZAO, Ana. Direito antitruste e direito anticorrupgdo: pontes para um didlogo necessério. In:
FRAZAO, Ana (Org.). Constitui¢do, empresa e mercado. Brasilia: Faculdade de Direito — UNB, 2017.
p. 20.
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integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagdo efetiva de

codigos de ética e de conduta no &mbito da pessoa juridica”.

Com a regulamentacdo advinda da promulgacdo do Decreto 8.420/2015,
pretendeu-se afastar o “vazio regulatério” que girava em torno da Lei Anticorrupgao,
dando lugar a um verdadeiro “excesso regulatorio”, buscando-se densificar, em

contrapartida, a implementacao de tal iniciativa autorregulatoria.

Tal percepcao se justifica pelo fato de que, apds ter sido uma conceituacio geral
acerca do conceito de programas de integridade (Artigo 41), foram introduzidos cerca de
16 (dezesseis) incisos>*’ que serviriam para se aferir a existéncia de efetiva adesdo de
mecanismos internos de precau¢ao pelos agentes regulados interessados em tal pratica de

governanga>>!.

De todo modo, o fato é que, apesar de ter havido esse esforco normativo
destinado a fortalecer a cultura de governanga e a instituicao de programas de integridade
no cendrio econdmico brasileiro, ainda ndo houve uma mudanca significativa no padrao

de comportamentos adotados pelos agentes regulados inseridos no mercado brasileiro.

Isso se deve a circunstancia de que, como diversos especialistas ja apontaram em
estudos recentes, a falta de reprovabilidade da conduta imputada as organizagdes (pessoas
juridicas) impede “uma leitura de maior alcance sobre a avaliacdo da importancia do

compliance” em tal ambiente regulatorio?.

Evidentemente que, sem a adocdao de politicas regulatérias indutivas com o

potencial efetivo de gerar estimulos positivo, a mera previsao de programas de integridade

330 Eduardo Saad-Diniz resume, em esfor¢o analitico, essas 16 (dezesseis) possibilidades em praticas
objetivamente identificadas em outras experiéncias regulatorias, enumerando tai mecanismos da seguinte
forma: fone at the top; protocolos de conduta; codigo de ética; medidas de integridade; compliance de
terceiros; treinamento e monitoramento; avaliacdo periddica de risco; controle de prestagdo de contas;
controles internos e estratégias de reacdo e pronta interrupgdo em vista das irregularidades; mecanismos
especificos para situacdes de irregularidades; canais de comunicacao e due dilligence. Cf. SAAD-DINIZ,
Eduardo. Corrupcao e Compliance no Brasil. LOBATO, Jose Danilo Tavares; MARTINELLI, Joao Paulo
Orsini; SANTOS, Humberto Souza (Org.). Comentarios ao Direito Penal Econémico Brasileiro. Belo
Horizonte: Editora D’Placido, 2017. p. 743.

531 SAAD-DINIZ, Eduardo. Corrupgdo e Compliance no Brasil. LOBATO, Jose Danilo Tavares;
MARTINELLI, Jodo Paulo Orsini; SANTOS, Humberto Souza (Org.). Comentarios ao Direito Penal
Econdémico Brasileiro. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017. p. 743.

532 SAAD-DINIZ, Eduardo. Corrupgdo e Compliance no Brasil. LOBATO, Jose Danilo Tavares;
MARTINELLI, Jodo Paulo Orsini; SANTOS, Humberto Souza (Org.). Comentarios ao Direito Penal
Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017. p. 746.
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333 n30 se demonstra ser

e de compliance como apenas “critério de dosimetria da pena
efetivamente producente, pois cria condi¢des para que “a empresa que diligentemente
arcou com os altos custos da estruturacdo de programas de cumprimento normativo, ao
fim e ao cabo, sera tao responsavel quanto aquela que nada investiu para evitar resultados

danosos’34,

Com uma potencial readequag@o dessa estrutura de incentivos — em carater de
lege ferenda, é bastante provavel que a utilidade regulatoria dos programas de compliance
possa ser efetivamente refor¢ada, na medida em que, caso seja adotada uma
regulamentacdo mais precisa a respeito dos beneficios subjacentes a adogdao dessas
medidas autorregulatorias, havera os estimulos necessarios para obter uma maior adesao

dos agentes regulados eventualmente interessados em tal modelo regulatorio.
6. CONCLUSAO:

Mais do que a pretensdo de se esgotar a problematizacdo proposta durante o
inicio deste estudo, a presente dissertacdo se dedicou mais a trazer uma provocagao

alternativa a discussao subjacente a tematica da corrupgao.

Por vezes, a analise da fenomenologia da corrupgdo estd centrada no exame
sistematica da incidéncia dos tipos normativos destinados a estabelecer um controle
sancionatorio de tal patologia social. E em outras oportunidades, a tendéncia consiste em
analisar a amplitude que pode alcancar os efeitos negativos da corrup¢do em face de um

regime politico constitucional estruturado sob a égide do republicanismo.

Inobstante, na presente pesquisa, essa dimensdo alternativa tenta se justificar
exatamente pela abordagem baseada na premissa de que o fendomeno da corrupgao
também pode ser assimilado durante o exercicio da atividade regulatoria estatal. Seja qual
for a origem dos comportamentos oportunistas — ora derivado de agentes estatais, ora

proveniente da iniciativa privada, entende-se que esses abusos geram profundas

533 FR{\ZAO, Ana. Direito antitruste e direito anticorrupc¢do: pontes para um didlogo necessario. In:
FRAZAO, Ana (Org.). Constituicio, empresa e mercado. Brasilia: Faculdade de Direito — UNB, 2017.
p. 19

334 SARCEDO, Leonardo. Compliance e Responsabilidade Penal da Pessoa Juridica: construcgio de

um novo modelo de imputacio baseado na culpabilidade corporativa. 325 f. Tese (Doutorado em
Direito) — Departamento de Direito Penal, Medicina Forense e Criminologia, Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, 2014. p. 169.
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distor¢des no funcionamento regular do mercado, razdo pela qual se justifica a

intervencao estatal de carater regulatdrio destinada ao seu enfrentamento.

Logo, a delimitacao dos resultados obtidos dependeu justamente da adogdo de
tal perspectiva durante o desenvolvimento da presente pesquisa dissertativa, ndo deixando
de considerar, em contrapartida, o fato de que novas abordagens acerca de tal tematica

poderao ser iniciadas a partir de tal paradigma adotado.

Sendo assim, pode-se afirmar que a proposicao desse espirito interdisciplinar foi
devidamente apresentada na abordagem inicial da dissertagdo. Considerando o aporte
tedrico muito bem estruturado por estudiosos que, partindo de uma visao luhmaniana, se
dedicam a entender o influxo do sistema politico sobre as relagdes juridicas, a abordagem
inicial da pesquisa lanca a tendéncia de pressupor a existéncia de influéncias
reciprocamente estabelecidas entre o ambiente econdmico e o sistema juridico. Chega-se
a conclusao, alids, de que € possivel indicar a existéncia de acoplamentos estruturais entre

esses sistemas.

A vista de tal perspectiva, o estudo foi iniciado apds um aprofundamento
realizado a respeito da aplicabilidade da Teoria dos Sistemas no estudo do Direito, em
especifico, as peculiaridades envolvendo o Direito e a Economia. Trouxe-se,
consequentemente, conceitos como Sistemas e Comunicacdo; Autopoeise e Alopoiese do

Direito e da Economia; e Acoplamento Estrutural dos Sistemas.

Depois de evidenciadas essas nogdes preliminares, notou-se que a convivéncia
harmoniosa de tal interagdo sistémica ¢ assegurada precipuamente pelas balizas
estabelecidas na Constitui¢cao Positiva, ante a posi¢do hierarquicamente superior que tal
unidade normativa assume em relagdo as demais, e cuja principal virtude reside na
capacidade de assegurar a coeréncia interna de todo o sistema juridico. Tal perspectiva
ndo seria diferente com aquela dimensdo normativa que acaba se estendendo sobre o

fendmeno social para afetar as relagdes economicas conduzidas pelos individuos.

Dai entdo que se pode chegar a concepgdo de Constituigdo Econdmica, na
medida em que, ao se pressupor a superacdo de uma ordem juridica de cunho
exclusivamente liberal, se compreendeu que a normatividade constitucional também
ostentaria a capacidade de disciplinar matérias tipicamente associadas as relagdes
econOmicas, as liberdades e ao comportamento dos individuos em um ambiente de

mercado.
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Nesse momento, ao compreender que a historicidade associada a tal processo
corroborou a posicao de que a ordem constitucional vigente sempre exerceu influéncia
sobre as relagdes inerentes ao sistema econdmico, também se vislumbrou que a
Constituicdo Econdmica ndo ocupa apenas um papel determinante na orientacdo da
postura que o Estado deve eventualmente assumir perante o dominio das relagdes
econdmicas, mas também serve de baliza para as eventuais interagdes que poderdo

acontecer entre ambos os sistemas — o juridico e o economico.

Logo, o ponto fundamental abordado neste primeiro momento foi o de que seria
necessario entender que as categorias proprias do sistema econdmico poderiam ser
assimiladas a partir daqueles fundamentos estabelecidos pelo quadro institucional
estabelecida pelas diretrizes colocadas na Constituicdo Econdmica. Dentre esses
principais elementos essenciais, destacou-se, naquela altura e pela importancia, a posi¢ao
que a liberdade econdmica ocupa em tal cendrio institucional, devendo a qual ser
compreendida, por consequéncia, como uma das bases fundantes da ordem economica

constitucional.

Na altura da conclusdo do capitulo inicial, o método de abordagem
interdisciplinar estava perfeitamente delineado, inclusive para aprofundar os dois pontos
de convergéncia identificados no estabelecimento dessa interagdo entre sistemas, e que
seriam essenciais para se alcancar os resultados almejados na ultima fase do presente

estudo analitico.

Sendo assim, nos capitulos seguintes, enquanto que se buscou compreender
como um dos principais elementos integrantes do sistema econOmico poderia se
relacionar com a estrutura politico-juridico mantida pelo Estado, também se buscou
assimilar de que forma o Estado se comporta quando entende ser necessaria a sua
intervengdo perante o sistema econdmico. Dai que se chegou aos dois enfoques
epistémicos utilizados para reforgar as conclusdes do trabalho: a visdo institucional dos
mercados € a tessitura normativa da regulacdo estatal da economia. Eles foram
fundamentais para se dar prosseguimento a investigacdo proposta no ultimo capitulo da

pesquisa.

No segundo capitulo, a andlise se dedicou a entender qual a adequada
visualiza¢dao do fator elementar que representa o mercado. Primeiro, entendeu-se que o
mercado deve ser compreendido como aquele espago destinado a facilitar a realizagdo das

transacdes econdmicas negociadas pelos agentes individuais. Nao se defendeu, por um
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lado, que o mercado tem sua origem necessariamente estabelecida por meio de uma
estrutura estatal, mas se concordou, de outro lado, que ¢ necessaria a existéncia de um
arcabougo institucional responséavel por assegurar a seguranca e previsibilidade exigida
para a facilitacdo das relagdes econdmicas. Essa seria, entdo, a perspectiva institucional
de mercado. E ela seria necessaria exatamente para justificar que as intervengoes estatais
somente se justificariam se fossem absolutamente necessarias, uma vez que, caso
contrario, os custos associados a realiza¢do das transagdes poderiam ser elevados e o
desempenho das relagdes econdmicas poderiam frustra, inclusive, as expectativas

depositadas pelo proprio Estado.

Dando-se essa énfase ao aspecto institucional dos mercados, seguiu-se, no
terceiro capitulo do trabalho, com a analise normativa, mas também interdisciplinar, sobre
como o quadro institucional presente no sistema juridico brasileiro legitima ao Estado a

possibilidade de realizar intervengdes regulatorias sobre as estruturas do mercado.

Num primeiro momento, apresentou-se um apanhado historico-conjuntural
sobre as diversas formas institucionais que o Estado tradicionalmente assumiu para
interferir nas relagdes econdmicas. Depois, foi demonstrada a repercussdo desse fator
historico na modelagem tradicional desenvolvida pelos tedricos da regulacdo acerca do
papel institucional que o Estado deve assumir na corre¢ao dos desequilibrios do mercado,
indicando, inclusive, quais as principais imperfei¢cdes geralmente abordadas por essa
linha de pensamento. Ao final, tragou-se um panorama bastante amplo sobre como o
quadro institucional regulatorio brasileiro estd devidamente estabelecido no sistema
juridico, abordando-se os principais aspectos a ele relacionados, sobretudo a autonomia
outorgada a funcao regulatdria estatal e os limites que lhe sdo aplicados. Mas antes de
encerrar esse panorama, demonstrou-se também aquelas principais criticas tecidas por
aqueles que defendem o ceticismo regulatdrio, principalmente quando defendem um

movimento de desregulagdo do mercado e uma maior liberalizagdo da economia.

Nesse momento, € que se estabeleceu um ponto de convergéncia entre as falhas
identificadas no exercicio da fungdo regulatoria estatal, especialmente aquela relacionada
a captura das estruturas regulatdrias pelo poder econdmico dos agentes privados, e as

oportunidades de corrup¢do que acabam surgindo desse cenario de imperfeicdes.

Partindo-se dessa convergéncia € que se seguiu para a analise final da pesquisa
proposta com a ultima se¢do da dissertagdo. Entendeu-se que, para além de uma

abordagem juridico-formal da nogdo de corrupgdo baseada na subversdo que ocorre entre
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os interesses publicos e os anseios particulares, seria necessaria a proposi¢ao de uma
problematiza¢do econdmica de tal fenomeno. Tal perspectiva se justificaria em razio da
contribuicdo que importantes pressupostos cunhados pela abordagem interdisciplinar de
tal problematica poderia apresentar para o debate proposto, principalmente aquele
relacionados a racionalidade dos agentes individuais e a relevancia dos incentivos para a

modula¢do das praticas de corrupgao.

Dessa visdo, ¢ possivel compreender a corrup¢do mediante a proposic¢ao de dois
modelos diferentes enfoques econdmicos proposto para as relagdes entre os agentes
publicos e a iniciativa privada: o dilema do agente ¢ do principal e o problema de agdo
coletiva. Esses paradigmas assimilam a patologia da corrup¢do enquanto fendmeno
concebido, em maior ou menor grau, em funcdo dos estimulos dispensados aos agentes
racionalmente incentivados a adotar comportamentos oportunistas, sendo o primeiro
baseado na pressuposi¢do de que os incentivos estariam concentrado na relagdo mantida
entre agentes publicos (politicos e burocratas) e individuos; e o segundo fundado na
compreensdo de que esse conjunto de incentivos ndo se restringiria apenas aos agentes
individualmente associadas as praticas corruptas, mas toda a coletividade influenciada

por um oportunismos sist€émico.

O importante seria que, segundo o que foi definido no capitulo final da
dissertacdo, a proposicao de modelos de combate a corrupgao deveria ser compativel com
essa logica estrutural de tomada de decisdes racionais baseada nos incentivos produzidos
pelo ambiente institucional inserido em tal cendrio. Por tal razao, muito embora ainda seja
bastante importante tal modelo, o modelo de regulacao por regras de comando e controle
fundadas na sancao de condutas deveria abrir espaco por outras alternativas regulatorias
igualmente relevantes e eficazes para a implementacdo de uma agenda regulatoria

anticorrupgao.

Propds-se, nesse sentido, a implementacdo de uma agende regulatoria
anticorrup¢do deveria atender as exigéncias de multiplicidade institucional e de
responsividade regulatoria. Enquanto que a primeira visaria assegurar que tal patologia
pudesse ser regulada por diversas frentes institucionais complementares, a segunda
implicaria na necessidade de que essas frentes alternativas deveriam ser utilizadas para

cada situacdo concreta especifica e compativel com a proposta apresentada.
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Com a conjugacgdo de ambos, esses paradigmas permitem que se estruture uma
agenda regulatdria anticorrup¢do baseada em mecanismos de regulacdo por regras de

comando e controle; de regulagdo assistida; e de autorregulacao regulada.

Dai porque se pdde ampliar o espectro de opcdes regulatorias adotados em tal
abordagem, para abranger outros instrumentos igualmente relevantes na desestruturagao
de comportamentos oportunistas detectados em tal conjuntura, mas ndo menos
responsivos e eficazes, tendo como principal exemplo a figura dos programas de

integridade e de compliance.

Assim, € que se podera cogitar da implementacdo de uma agenda regulatoria
anticorrup¢do compativel ndo apenas com a necessidade de eficiéncia inferida da
abordagem econOmica utilizada na presente pesquisa, mas também com aqueles
fundamentos da Constituicdo Economica, igualmente relevantes para a garantia de um

ambiente institucional que seja adequado ao funcionamento do mercado.
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