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I. A indole da economia brasileira, segundo a
Constituicao Federal de 1988

1. A CF Brasileira contém numerosissimas disposi¢oes
ligadas a Economia Nacional. Desde seu preambulo, que de-
clara que o Estado Democratico, instituido pela Assembléia
Nacional Constituinte, ¢ destinado a assegurar o ‘bem-estar’
e 0 ‘desenvolvimento’, passa-se pelo art. 1° do texto consti-
tucional, que erige em fundamento, desse mesmo Estado, ‘os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa’, chegando-
se ao Titulo VII, especifico sobre a ‘Ordem Economica e Fi-
nanceira’.

1.1. Dentre esse variado conjunto normativo, alguns dispo-
sitivos, em especial, marcam a face do sistema econdmico
brasileiro.

1.2. Dacombinacao, dentre outros, dos arts. 170, 173 e 174,
com o preambulo e os arts. 1°, 3°, 5°; XXXII, 6° 193 ¢ 219,
que enunciam fundamentos, principios ¢ objetivos da ordem
econdmica brasileira, resulta a fixa¢do de cinco pilares da
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mesma, que se desenvolve no espago social, que é o merca-
do:

a) quanto ao capital e a empresa, a legitimidade do po-
der econdmico ¢ do lucro;

b) no que tange ao mercado interno, sua integracdo no
patriménio nacional, ¢ o dever de ser ele incentiva-
do, a fim de viabilizar, dentre outros fins, o desen-
volvimento sécio-econdmico ¢ o bem-estar da popu-
lagdo e a autonomia tecnoldgica;

¢) no tocante ao trabalhador, o primado ¢ a valorizacio
do trabalho humano, a busca do pleno emprego ¢ a
subjetivacdo dos direitos sociais;

d) no que concerne ao consumidor, sua defesa;

¢) sob o aspecto social geral, os citados comprometi-
mentos com o bem-estar, e com o desenvolvimento
nacional; com a luta contra as desigualdades, a po-
breza, e a marginalizagdo; com a assisténcia aos de-
samparados, com a preservagdo de valores e bens,
como o meio ambiente, tudo a objetivar a justica
social.

2. A ordem econdmica nacional brasileira consagra, fun-
damentalmente, o sistema de economia capitalista, na medi-
da em que se funda na propriedade dos meios de producio
(CF arts. 170, 11, e 5°, XXIII), no trabalho livre (art. 5° XIII),
na organizacao da empresa e na atividade do empreséario, com
preferéncia, em favor da empresa privada, para a exploragio
da atividade econémica, sendo principios basicos seus, o da
liberdade de iniciativa, da livre concorréncia e o da
lucratividade.

2.1. Cuida-se de economia de mercado, calcada, em tese, na
competigdo, com reconhecimento do poder econémico, nio
podendo haver, porém, a dominagdo daquele primeiro, nem o
abuso do ultimo; nem, tampouco, a eliminacdo da segunda,
ou o aumento arbitrario dos lucros.
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2.2. Mas ¢ inquestionavel que a CF da um sentido social a
atividade economica, ao proclamar: (a) como um dos objeti-
vos fundamentais da propria Republica Brasileira, a garantia
do desenvolvimento nacional (preambulo e art. 3°:11); (b)
como um dos fundamentos do Estado Democratico de Direi-
to, da ordem econdémica ¢ da ordem social, o primado e a
valoriza¢do do trabalho, com plena garantia dos direitos tra-
balhistas e outros de natureza social, e a busca do plano em-
prego (arts. 1° 1V, 6° a 1l,e 170, caput ¢ VIII); (¢) como
direito publico subjetivo, a garantia da prote¢do do consumi-
dor (arts. 5, XXII; ¢ 170, V); (d) como principio da ordem
econdmica, a defesa do meio ambiente, bem comum de todos
(art.170, VI, ¢ 225, ¢ §5); (e) como dever individual e coleti-
vo ¢ principio da ordem econdmica, o atendimento a func¢ao
social da propriedade (arts. 59 XXI11, ¢ 170, 1I]); e (f) como
fim ultimo, dessa mesma ordem econdémica, a justica social
(arts. 170 ¢ 193).

2.3. Gize-se que, conjugada com a disciplina constitucional
da ordem econdmica e financeira (Titulo VII), figura a da
ordem social (7itulo VIII), que também ostenta, como base,
‘o primado do trabalho’, e, como objetivo, ‘o bem-estar e a
Justi¢a sociais’ (art. 193).

2.4. O principio da democracia econdmica e social ‘contém
uma imposi¢do obrigatoria dirigida aos orgdos de diregdo
politica (legislativa, executiva), no sentido de desenvolve-
rem uma atividade economica e social conformadora,
transformadora e planificadora das estruturas socio-econo-
micas, de forma a evoluir-se para uma sociedade democrati-
ca’ (J.J. GOMES CANOTILHO, Almedina, Direito Consti-
tucional, 5* ed., p. 474).
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3. A CF Brasileira, pelos motivos expostos, ¢ socialmen-
te vinculada.

3.1. Destaquemos, por sua relevancia, a clausulagdo da pro-
priedade ‘lato sensu’, dos direitos patrimoniais, com a fun- -
¢do social.

3.2. O art. 5°, XXII, da CF assegura o direito de proprieda-
de em sentido amplo, a abarcar todos os direitos patrimo-
niais, ou seja, economicamente relevantes, pecuniariamente
mensuraveis. A garantia constitucionalmente estabelecida,
corresponde a uma vedagdo de procedimento atentatério aos
mesmos, por parte do Poder Publico, e ostenta um aspecto
objetivo, na medida em que proibe a extingdo do instituto do
patrimonio, do direito patrimonial; e um outro, subjetivo, pois
que impede que um titular de um bem patrimonial possa ser
simplesmente privado do correspondente direito subjetivo,
sendo mediante desapropriacdao (CF, art. 5 XXIV).

3.3. As Constitui¢cdes brasileiras de 1824 (art. 179, n°22) e
de 1891 (art. 72, § 17) garantiam o direito de propriedade
em toda a sua plenitude. As Constitui¢des de 1934 (art. 113,
n® 17), de 1946 (art. 141, § 16) e de 1967 (art. 150, § 22;
153, § 22, pela Emenda Constitucional n° 1/69) limitaram-se
a aludir ao direito de propriedade, sendo que a de 1937 (art.
122, n* 14) ressalvava que “o seu contetido ¢ os seus limites”
seriam os definidos nas leis que lhe regulassem “o exerci-
cio”, ressalva essa considerada desnecessaria, e subentendi-
da, dada a natureza institucional dos direitos de propriedade.

3.4. Conteudo, exercicio e limites dos direitos de proprie-
dade sdo, portanto, estabelecidos pela Constitui¢do e pelas
leis e, conseqiientemente, modificaveis, com a mudanga da
legislacao.

3.5. O Direito Constitucional Brasileiro, a partir da CF de
1934, tem dado uma fun¢ao social a propriedade, o que tra-
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duz o sentido global do seu conteudo e exercicio, e dos res-
pectivos limites. A CF de 1934, em seu art. 113, n°® 17, pres-
crevia ndo poder o direito de propriedade ser exercido “con-
tra o interesse social ou coletivo, na forma, que a lei deter-
minar”. O art. 147 da Carta de 1946 estatuia que o uso da
propriedade seria condicionado ao bem-estar social. A Cons-
titui¢do de 67 (art. 157, 111, da redagdo original; art. 160, 111,
pela Emenda Constitucional n® 1/69) tinha, na fungao social
da propriedade, principio basico da ordem econdémica e so-
cial, que, por seu turno, possuia por fim realizar a justiga
social.

5. 1. A fungido social da propriedade leva, especifica-
mente,a que o titular do direito seja obrigado a fazer; a va-
ler-se de seus poderes ¢ faculdades, no sentido do bem-co-
mum.

5.2, A func¢do social da propriedade corresponde a uma
concepe¢do ativa, comissiva do uso da propriedade.

3:5.3. O Direito Brasileiro sempre ostentou limitagdes
comissivas, omissivas e passivas da propriedade. Mas hd uma
grande distancia, foi dado um gigantesco passo, entre as /i-
mitagdes em favor de vizinhos, como se vé no Codigo Civil,
e aquelas em beneficio da comunidade em geral, em nome
do bem-comum, do interesse social.

3.5.4. A Carta vigente desenvolveu esse dever indivi-
dual e coletivo:
a) repetindo (art. 5°; XXIII) que ‘a propriedade aten-
derd a sua fung¢do social’;
b) erigindo (art. 170, III), como principio da ordem eco-
noémica, a ‘fung¢do social da propriedade’,
c) prevendo a desapropriagdo por interesse social (arts.
5¢ XX1V, e184);
d) estabelecendo (art. 182, § 19), que ‘a propriedade
urbana cumpre sua fungdo social, quando atende as
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exigéncias fundamentais de ordena¢ao da cidade
expressas no plano diretor’;

e) facultando ao Poder Pablico Municipal (art. 182, §
4°) ‘exigir, nos termos da lei federal, do proprietario
do solo urbano néao edificado, subutilizado ou nao
utilizado, que promova seu adequado aproveitamen-
to’; sob a pena, dentre outros gravames, de ‘parce-
lamento ou edifica¢do compulsorios’ (inciso I);

f) prescrevendo (art. 186) os requisitos a serem simul-
taneamente atendidos, para que se reconhega o cum-
primento da fung¢do social da propriedade rural, den-
tre os quais o ‘aproveitamento racional e adequado’
(inciso I), sob a cominagdo da desapropria¢do por
interesse social (art. 184).

3.5.5. A fung¢do — e, como toda fun¢ao juridica, a en-
volver a obrigagao de consecu¢do de um fim — social da pro-
priedade ¢, portanto, base para farta instrumentacao da le-
gisla¢do e regulacdo econdmicas.

4. Outrossim, nao se poderda dizer que inexiste, no
vigerante regime constitucional, interveng¢ao, ou melhor, par-
ticipa¢do do Estado Brasileiro no dominio econémico, que é
o objeto social da respectiva ordem.

4.1. Salienta JOAO BOSCO LEOPOLDINO DA FONSECA
(Direito Economico, Rio, Forense, 2% ed., 1998, p. 220 ¢ s.):

“O constitucionalismo do século XIX surgiu impregna-
do de liberalismo, tanto politico quanto economico. As Cons-
titui¢oes brasileiras de 1824 ¢ de 1891 basearam-se no prin-
cipio basico do liberalismo economico e que serve de distin-
tivo para o capitalismo: o principio da propriedade indivi-
dual dos bens de produg¢do. Este principio é fixado como
absoluto naqueles dois textos.

Numa interpretagao contextual, deve-se assinalar que
este principio esta contido no titulo referente as “garantias
dos direitos civis e politicos dos cidadaos brasileiro”. E o §



DireiTo DA REGuLACAO EconOmicA: A EXPERIENCIA BRASILEIRA 57

22 do art. 179 da Constituigdo de 1824 determina: “¢é garan-
tido o direito de propriedade em toda a sua plenitude”. Por
sua vez, o § 17 do art. 72 da Constitui¢do de 1891 dispde: “o
direito de propriedade mantém-se em toda sua plenitude”.

4.2. A Reforma Constitucional de 1926, atribuiu ao Con-
gresso Nacional ‘legislar sobre o comércio exterior e inte-
rior, podendo autorizar as limitagées exigidas pelo bem pii-
blico’.

4.3. Prossegue o Autor antes citado:

“A Constitui¢do brasileira de 1934 aderiu ao novo dis-
curso manifestador das idéias imperantes, introduzindo, por
vez primeira, um titulo configurador da nova postura do Es-
tado dentro da ordem liberal. O ingresso do Estado para atuar
no mercado gera uma nova ordem a ser disciplinada, a Or-
dem Economica e Social.

A Constitui¢do brasileira de 1937, "a primeira a valer-
se da expressdo “interven¢do do Estado no dominio econd-
mico”, estabelecendo também a distingdo, de carater doutri-
nario, entre a interven¢ao mediata e imediata, ¢ conceituando-
lhes as formas de manifestacdo: controle, estimulo e gestao
direta.”

43.1. O citado artigo constitucional resumia o posicio-
namento estatal na Economia;

“Art. 135. Na iniciativa individual, no poder de cria-
¢do, de organizacdo e de invengdo do individuo, exercido nos
limites do bem publico, funda-se a riqueza e a prosperidade
nacional. A interven¢do do Estado no dominio econémico so
se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa indivi-
dual e coordenar os fatores da produgdo, de maneira a evitar
ou resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das compe-
tigdes individuais, o pensamento dos interesses da Nacao,
representada pelo Estado.
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A interven¢do no dominio econdémico podera ser
mediata e imediata, revestindo a forma do controle, do esti-
mulo ou da gestao direta.”

4.4. Prossegue JOAO BOSCO:

“A Constituigdo de 1946 torna explicitos os parame-
tros fundamentais que balizam a interven¢do do Estado no
dominio econdémico. Depois de fixar, no art. 145, os pilares
da ordem econdmica liberal que se instaura, a liberdade de
iniciativa e a valoriza¢do do trabalho humano, o texto maior
estabelece, no art. 146, que a interven¢do tem como princi-
pio propulsor o interesse publico, mas devera ater-se ao li-
mite dos direitos fundamentais, assim entendidos os direitos
garantidos ao individuo.”

4.5. A Constitui¢do de 67/69 dispunha sobre a matéria em
dois artigos distintos.

4.5.1. A primeira disposig¢do era a do art. 170, caput, que
aludia ao estimulo e ao apoio do Estado (abrangendo Unido e
pessoas politico-administrativas locais) a organizagao e ex-
ploracdo da atividade econdmica pelas empresas privadas.

4.5.2. O § 1° do art. 170 tratava da gestao econdmica
publica, dando-lhe fungao supletiva: ‘apenas em cardter su-
plementar da iniciativa privada o Estado organizard ¢ ex-
plorara diretamente a atividade economica’. Aduzia o § 2°
que, ‘na exploragdo, pelo Estado, da atividade economica,
as empresas publicas e as sociedades de economia mista re-
ger-se-do pelas normas aplicaveis as empresas privadas, in-
clusive quanto ao direito do trabalho e ao das obrigagées’.

4.5.3. Se o art. 170, e seus §§, tratavam das formas de
intervenc¢ao dos Poderes Publicos consistentes no estimulo e
no apoio da atividade econémica particular, ¢ na gestao dire-
ta, supletiva ou complementar dessa, em igualdade de condi-
¢Oes com as empresas privadas, ja o art. 163 contemplava as
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demais formas de intervencdo, ou seja, o controle (poder de
policia e participacdo social) e a gestdo direta pela monopo-
lizagdo daquilo que era atividade econdmica particular, trans-
formando-a em atividade econdmica exclusiva do Poder Pu-
blico, ou em servigo publico econémico.

A competéncia, agora, era s6 da Unido, que teria, para
agir, de estribar-se em lei (que ndo era exigida, apenas, como
poderia parecer numa interpreta¢do literal menos cuidada,
para a hipotese de monopolizagao). Os motivos dessas ou-
tras formas interventivas eram a segurang¢a nacional ou a ne-
cessidade de organizagdo de setor que nao pudesse ser de-
senvolvido com eficiéncia no regime de competi¢do e de li-
berdade de iniciativa. Asseguravam-se os direitos e garantias
individuais, inclusive no tocante as indenizag¢des pertinen-
tes. Outrossim (pardgrafo tinico), para atender a essas for-
mas de intervengao, a Unido poderia instituir contribui¢oes
destinadas ao custeio das respectivas prestagdes e encargos’,
na forma da lei (¢f. art. 21, § 29 I, da CF).

4.6. Na Constitui¢do de 1988, a gestdao direta ¢ objeto da
disposicdo do art. 173:

“Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a
exploragao direta de atividade economica pelo Estado so serd
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme defini-
dos em lei.”

4.6.1. Verifica-se e que ndo ha nem mais subsidiariedade
ou suplementariedade, mas vedagdo da gestao econdmica di-
reta estatal. Abre-se, exceg¢do, tdo-somente, para os casos
constitucionalmente previstos; e as necessidades da seguranga
nacional e de relevante interesse coletivo, assim mesmo con-
forme defini¢ao legal.

4.6.2. Outrossim, os instrumentos para o desenvolvimen-
to dessa exploragdo econdmica estatal sdo as empresas esta-
tais: empresas publicas, sociedades de economia mista ¢ as
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empresas paradministrativas, subsidiarias das anteriores (arts.
37, XIX e XX, e 173, §§ [ ¢ 3°).

4.6.3. O estatuto juridico da empresa estatal, produtora
ou comercializadora de bens ou prestadora de servigos, esta--
belecido por lei, dispora sobre:

“l — sua fung¢do social e formas de fiscalizagdao pelo
Estado e pela sociedade;

Il — a sujei¢do ao regime juridico proprio das empre-
sas privadas, inclusive quanto aos direitos ¢ obriga¢oes ci-
vis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

1l — licita¢do e contrata¢do de obras, servicos, com-
pras e alienagoes, observados os principios da administra-
¢do publica;

IV — a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos
de administrag¢do e fiscal, com a participa¢do de acionistas
minoritarios;

V— os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a res-
ponsabilidade dos administradores.”

4.6.4. E recente o fenémeno da criagdo das empresas do
Estado, como forma de descentralizacao administrativa, e,
consequentemente, de exercicio da atividade econdomica admi-
nistrativa. Como integrante do contexto do processo de in-
tervenc¢ao estatal no dominio econémico, acentuou-se o
emprego desse instrumento, a partir da I Guerra Mundial.

4.6.4.1. Se bem que alguns estudiosos da matéria situem,
na Alemanha, no final do século XVIII e inicio do século
XIX, o surgimento das sociedades de economia mista, o cer-
to é que foi apos a Guerra de 1914-1918, no citado Pais, que
se desenvolveu esse tipo de ente descentralizado (v. Estudo
de Direito Comparado sobre empresas do Estado (relatorio
de Nikola Balog), por nos traduzido, ‘in’: RDA, 87: 35-51;
88:34-75; 89-34-67; ¢ 90: 30-56): em Paises desenvolvidos,
por motivos politicos e fiscais; e, em Paises subdesenvolvi-
dos, com vistas ao desenvolvimento economico.
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4.6.4.2. Os antecedentes, em geral apontados, dos mono-
polios estatais na Antigliidade, inclusive no Império Roma-
no, e, mais recentemente, das companhias coloniais dos sé-
culos XV, XVI e XVII, tdao importantes na Historia de Portu-
gal e do Brasil nas quais se associavam a Coroa e particula-
res, segundo as concepgdes mercantilistas, e ndo tém seme-
lhanca com a atual empresa do Estado, que ¢ uma pessoa ju-
ridico-administrativa.

4.6.4.3. Em nosso Pais, aponta-se, como a mais antiga
empresa do Estado, o Banco do Brasil, criado pelo Alvara de
12 de outubro de 1808, sendo certo que a Lei n® 59, de 8 de
outubro de 1833, criou um novo Banco do Brasil.

4.6.4.4. Mas o desenvolvimento no campo em tela deu-se
a partir de 1939, com a criagdo pela Unido, dentre outras
empresas, do Instituto de Resseguros do Brasil (1939), da
Companhia Sidertargica Nacional (1941), da Companhia Vale
do Rio Doce (1942), da Companhia Nacional de Alcalis
(1943), da Fabrica Nacional de Motores (1946), do Banco de
Crédito da Amazdnia (1950), do Banco Nacional de Crédito
Cooperativo (1951), da Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras
(1953), da Companhia Urbanizadora de Nova Capital do Bra-
sil — Novacap (1956), da Rede Ferroviaria Federal (1957).
da Siderurgica de Minas Gerais — Usiminas (1958), da Com-
panhia Siderurgica Paulista — Cosipa (1960), das Centrais
Elétricas Brasileiras S.A. — Eletrobras (1961), da Empresa
Brasileira de Telecomunica¢des — Embratel (1962), da Com-
panhia Brasileira de Alimentos — Cobal (1962), da Compa-
nhia Brasileira de Armazenamento — Cibrazem (1962), do
Servico Federal de Processamento de Dados — Serpro (1964), ~
da Empresa Brasileira de Turismo — Embratur (1966), da
Companhia de Navegac¢ao Lloyd Brasileira e da Empresa de
Reparos Navais Costeira S.A. (1966), da Companhia Docas
do Rio de Janeiro (1967), da Financiadora de Estudos e Pro-
jetos — Finep (1967), da Termisa — Terminais Salineiros do
Rio Grande do Norte S.A. (1970), dentre muitas outras. Até
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estabelecimento hospitalar assumiu a forma de empresa do
Estado: O Hospital das Clinicas de Porto Alegra (Lei n® 5.604,
de 2 de setembro de 1970, Decreto n® 66.930, de 16 de julho
de 1971), vinculado ao MEC.

4.7. A outra fungdo estatal, na Economia, ¢ a de regulacio,
como pormenorizaremos, tratada no art. 174, sob as formas
normativa e operativa, e, segundo a moldura legal, nas atri-
buigdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, apenas
indicativo para o setor privado ¢ determinante para o setor
publico.

4.8. E, ademais, da competéncia exclusiva da Unido ‘insti-
tuir contribuig¢oes sociais, de interven¢do no dominio
economico’(art. 149 da Cf).

4.9. Outrossim, a CF faz nitida a distincio entre a atividade
econdmica ‘stricto sensu’ ¢ a prestagdo de servigo publico
(arts. 173, e § 1° e 175).

5. As nog¢des de ordem, de organizacdo econdmicas nao
sdo conceitos estaticos, mas tém elas sua face dinamica, por-
que permitem sua movimentagdo para abranger determina-
dos fins, sob a égide de certos principios.

5.1. A.J. AVELAS NUNES (Os Sistemas Econdmicos,
Coimbra, 1991, p. 7) expde:

“Os sistemas distinguem-se uns dos outros pela afir-
magdo de determinadas forcas produtivas e determinadas for-
mas de organiza¢do material da produgdo, a base econéomi-
ca (estrutura economica ou infraestrutura) no scio da qual
de desenvolvem determinadas relag¢ées sociais de producgdo
e a partir da qual se erguem e instalam determinadas estru-
turas politicas, juridicas, culturais, ideolégicas (superestru-
tura).”
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5.2. JOAO BOSCO LEOPOLDINO DA FONSECA (Op. cit.,
p. 52/53), distingue:

“Organizagdo economica de um pais, que pode se ca-
racterizar como um conjunto mais ou menos coerente de es-
truturas. O regime constitui uma aplica¢do concreta do sis-
tema que é uma organizagdo-tipo ou um ideal-tipo. Cada sis-
tema econémico pode dar lugar a um grande niimero de re-
gimes. O sistema capitalista conheceu diversos regimes no
espaco e no tempo: o capitalismo comercial, o capitalismo
industrial, o capitalismo financeiro, o capitalismo de pequc-
nas unidades, o capitalismo liberal, o capitalismo dirigista,
o neo-capitalismo, o capitalismo dualista nos paises sub-de-
senvolvidos... O sistema socialista abrange também diversas
formas de regime: o socialismo autogestionario, o socialis-
mo de mercado, o socialismo de Estado, o capitalismo de
Estado, o socialismo chinés.”

E aduz que ‘a Constitui¢do Economica opera a conver-
sdo do regime economico em ordem juridico-economica.’

I1. A autonomia do direito econdomico e suas
bases constitucionais, no Brasil

= A Carta Magna Brasileira identifica, expressamente, o
Direito Econémico, ao fazé-lo, em seu art. 24, I, objeto da
competéncia legislativa concorrente da Unido e dos Estados
Federados (e do Distrito Federal); o que também se da com
‘produ¢do e consumo’, consoante o inciso V do mesmo arti-
go.

2. Assim como dispde sobre a ordem social (Titulo VIII),
a CF trata da ordem econdmica e financeira, em seu Titulo
VII, sendo que a legislagdo identifica a ordem tributaria (cf.
Lei n* 8.137, de 27.12.90), que a Constituicdo caracteriza
como sistema tributario nacional (Capitulo I do Titulo VI);

assim como o faz com o sistema financeiro nacional (art.
192).



64 Revista BrasiLEIRA DE DireiTo COMPARADO

2.1. Expressivamente, a Constitui¢do da Republica Portu-
guesa, em sua Parte II, cuida da Organizagdo Econdmica,
enumerando o art. 80° os principios em que assenta a organi-
zagdo econdmico-social.

2.2. Destarte, ndo obstante ser a livre iniciativa um dos fun-
damentos da propria Republica Federativa do Brasil, indica-
do, desde logo, no art. 1° da CF, e repetido no art. 170, ja
agora como fundamento da ordem econémica; embora seja a
livre concorréncia um dos principios dessa mesma ordem (in-
ciso IV do mesmo artigo); apesar da garantia constitucional-
mente assegurada do livre exercicio de qualquer atividade
econdmica (p. unico do citado art. 170); e mesmo reconhe-
cendo a legitimidade do poder econdmico (art. 173, § 4%, a
economia brasileira se submete, juridicamente, a um siste-
ma, principiolégico e normativo, que constitui uma ordem, a
formar um complexo de diretrizes e preceitos dispostos ‘com
o fim de fixar as bases da economia’ (Diciondrio Juridico da
Academia Brasileira de Letras Juridicas, 7* ed., p. 602, ver-
bete ‘Ordem economico-social).

3. A designa¢ao poder econdmico comporta um sentido
sociologico e, outro, juridico, indissoluvelmente ligados en-
tre si.

3.1. No primeiro, é uma das formas ou divisdes do poder
nacional, “expressdo integrada dos meios de toda ordem de
que dispde efetivamente a Nagdo, numa época considerada”.
Ao lado do poder politico, do poder psicossocial, do poder
militar, esta o poder econdomico. A potencialidade de produ-
¢do de bens e servicos dimensiona o referido segmento do
poder nacional, condicionando a a¢do dos outros fatores com-
ponentes do mesmo. Esse poder projeta-se no campo inter-
nacional.

3.2, Juridicamente, cabe considerar que nossa ordem eco-
nomica se funda na liberdade de iniciativa, na concorréncia
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nos mercados, com o objetivo de lucro; na propriedade pri-
vada dos meios de produgdo, na liberdade do exercicio de
trabalho, oficio ou profissao.

1. Todas essas liberdades e garantias asseguram, a
cada um, poderes, direitos e faculdades materiais, € impoem
deveres, vedagdes, sujeigdes, imposigdes, que compdem 0
estatuto da situacdo juridica de cada participe da atividade
econdémica. Sob o angulo do Direito, o poder econdomico,
decomposto em direitos, poderes e faculdades, os tem institu-
cionalizados como quaisquer outros, em termos de limites de
conteudo e de limitagdes de exercicio.

8:2.2. Verifica-se que as ja citadas liberdades economi-
cas ndo sdo absolutas, mas institucionalizaveis, e a propria
CF, em numerosos de seus dispositivos, da inicio a essa
institucionalizacdo, prescrevendo, inclusive, a necessidade de
autorizacdo de 6rgdos publicos, nos casos previstos em lei,
para o exercicio de determinadas atividades econdmicas (p.
inico do art. 170). Ademais, fundamentos, principios e ideo-
logia ddo o sentido profundo da ordem econdmica.

$:2.3. O que se esta institucionalizando, ja na area do
Direito Social, sdo os direitos de propriedade, ou seja, os di-
reitos de contetido econdmico, os direitos patrimoniais (€ nao,
apenas, o dominio, o direito real maximo, que € o direito de
propriedade em sentido estrito).

3.2.4. Neste significado largo, ¢ que a CF Brasileira ga-
rante o direito de propriedade (arts. 5° ‘caput’, e inciso XXII,
e 170, I); e, consoante este significado amplo, pode dizer-se
que, ao invés de um direito de propriedade, existem direitos
de propriedade.

3.2.4.1. Os direitos patrimoniais encerram poderes juri-
genos, como o de alienar, no caso do dominio; o de ceder, no
caso do direito obrigacional; e faculdades, que traduzem,
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faticamente (fato — facto — e faculdade sdo cognatos, deri-
vando ambos do mesmo ¢timo fac), a satisfacdo do interesse,
a que, juridicamente, atende o direito. Referindo-se ao domi-
nio, o art. 485 do CC alude a “poderes inerentes” a proprie-
dade. :

3.2.5: O conteado do direito marca a sua extensao, defi-
ne seu objeto e compode-se desses poderes e faculdades. Os
atos ¢ fatos praticados pelo seu titular, de acordo com tal
contetido, dentro dessa extensdo, sdo o exercicio do direito.
O exercicio dé-se, portanto, através de fatos, quando se trata
de faculdades, como no caso da constru¢do de um edificio,
pelo proprietario, no imével de seu dominio; ou por atos ju-
ridicos, quando se trata de poderes, como o de dispor.

3.2.6. Em verdade, os direitos de propriedade, embora
béasicos em nosso sistema de direitos individuais e econdmi-
co-sociais, ndo ¢ um direito fundamental, no sentido em que
o ¢ a liberdade pessoal, porquanto, reitere-se, ¢ instituciona-
lizavel: a propriedade € um instituto juridico, uma instituicio,
que, em razdo da garantia constitucional, ndo pode ser abolida,
mas cujo contetido ndo ¢ Gnico, cabendo a lei, dentro do que
a Constituicdo Federal dispde, definir tal contetdo, regular
seu exercicio, estabelecendo os respectivos limites.

3T Os direitos institucionalizados, como os patrimo-
niais, tém, portanto, limites, que circunscrevem seu contet-
do, seu complexo de poderes e faculdades; bem como limita-
¢oes a seu exercicio; sendo, por outro lado, balizados por
tangencionamentos, as incursdes, intromissdes e ingeréncias
que terceiros podem fazer.

3.2.7.1. Ha, com efeito, um contetido positivo, circunscrito
pelos chamados limites positivos, que fixam o elenco de po-
deres e faculdades do titular do direito, e o alcance do res-
pectivo exercicio, ou seja, até onde aquele pode ir na realiza-
¢do de tais poderes e faculdades.
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3.2.7.2. Mas h4a um conteudo e um alcance ditos negati-
vos, circunscritos pelos limites e limitagdes negativos, que
estabelecem até onde podem ocorrer ingeréncias e tangen-
cionamentos de terceiros em relagdo ao direito alheio; quais
os poderes e faculdades de que nao dispde seu titular, e aon-
de ndo pode ir esse no exercicio do direito.

5.2:8. O exercicio irregular dos poderes e faculdades; a
contrariedade as proibigdes, imposigdes € sujei¢des caracte-
rizam o abuso de direito, e, no que nos diz de perto, do poder
econdmico, dizendo respeito a producdo de bens e servigos,
a atividade financeira e outras; e tendo, este abuso, por obje-
tivos ilicitos, o dominio dos mercados, a elimina¢do da con-
corréncia e o aumento arbitrario dos lucros, o que correspon-
de a subversao dos principios basicos de nossa ordem econd-
mica (CF, art. 173, § 4°).

§12:9: O exercicio de qualquer atividade, traduzida na
fruicio de poderes e faculdades, tem, pois, de ser regular,
porquanto. do contrario, havera abuso ou excesso, caracteri-
zando-se o ato ilicito absoluto (art. 160, I, do CC). As limi-
tagcdes ao exercicio dos direitos hdo de ser respeitadas, para
que ndo ocorra a irregularidade danosa ilicita: aos brocardos
qui iure suo utitur neminem laedit € nemo iniuria facit qui
iure suo utitur opde-se, com vantagem, a maxima summum
ius, summa iniuria.

4.  Mas, conforme ja salientado, a ordem econdmica nao
se compoe, apenas, do capital, da empresa, do empresario, ¢
de seus direitos e interesses; enfim, do poder econémico: a
propria CF Brasileira, no Titulo respectivo, foca o trabalho e
a figura do trabalhador; a personagem do consumidor; e bens
e valores que tém de ser preservados em face da atividade
econdmica, como o meio ambiente.

5. O Direito Econémico é o Direito da Ordem Economi-
ca, abrangendo: (a) a institucionalizagdo do poder econdomi-
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co; de direitos de propriedade; (b) a valorizacdo do trabalho
humano; e (¢) a defesa do consumidor. Tém imbrica¢des com
outros valores, as chamadas externalidades sociais, como a
defesa do meio ambiente, a redugio das desigualdades regio-
nais, o desenvolvimento nacional equilibrado, o pleno em-
prego, o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cida-
de, e da propriedade rural, o desenvolvimento do mercado
interno, inclusive objetivando a autonomia tecnologica do
Pais, tudo com vistas a realizagdo da justica social (CF, arts.
1°1V: 3° 1T a IV; 6°; 170, e seus incisos: 182, 186 ¢ 219), a
partir de raizes e contornos inscritos na Constituicdo Federal
(Titulo VII).

5.1. Tem por objeto as situagdes juridicas, as relagdes juri-
dicas, os poderes, direitos, faculdades, deveres, obrigagdes,
pretensdes, a¢des, de que participam o Estado, como agente
normativo e regulador da atividade econémica (CF, art. | 74)
e como explorador desta (art. 173), e dos demais sujeitos
econdmicos, do setor publico e do setor privado, com um
espaco social, que é o mercado.

5.2. Conforme salientado, a Carta Politica Nacional confe-
riu identidade ao Direito Econémico, em face do Direito Fi-
nanceiro, do Direito Tributario, do Direito Administrativo, e
dos demais ramos juridicos, eis que referido, nominalmente,
no art. 24, I, da CF.

5.2.1. Assinale-se, uma vez mais, que o dispositivo co-
loca o Direito Econémico como matéria da competéncia con-
corrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

5.3. E no campo do Direito Econdmico que nos encontra-
mos. Mas outros ramos juridicos(como o Direito Civil, o
Comercial, o Direito Societario, o Direito da Propriedade
Intelectual e Patentes, o Direito do Trabaho, o Direito do
Consumidor, os j4 citados Direitos Financeiro, Tributario, o
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Direito Administrativo), que com ele se inter-relacionam, o
fazem em moldura contextualizada.

6. O poder econdmico tem, dentre os poderes sociais, re-
alce e forca especiais, oferecendo para-aqueles que tentam
controla-lo, fiscaliza-lo ou critica-lo, o chamado ‘risco de
captura’ e, até mesmo, de destruigao.

6.1. Dai, ser fundamental que o Direito Econémico tenha os
agentes e instrumentos adequados para sua efetivagao.

6.2. Assim, um Estado fraco, o ‘Estado minimo’, o ‘Estado
nanico’ ser incapaz, inclusive, de assegurar as condigdes,
adequadas, da economia de mercado.

6.3. Por isso, é precisa a enumera¢do, pela Constituigao
Portuguesa, dentre os principios da organizagdo economico-
social, o da ‘subordinag¢do do poder econéomico ao poder
politico democratico’ (art. 80°, a) eis que o ato politico ¢ a
sintese dos demais atos e fatos sociais, e ha de existir uma
orientagao axioldgica (e, portanto politica) que consulte aos
interesses da sociedade.

7. Negrita JORGE MIRANDA (Manual de Direito Cons-
titucional, Coimbra Editora, 3* ed., 2000, IV: 520) que o ci-
tado dispositivo constitucional luso é uma das intengoes pri-
mordiais em que, juntamente com a garantia dos direitos dos
trabalhadores, se alicer¢am as normas sobre a iniciativa pri-
vada, cujas regras demonstram ‘um alcance mais restritivo’.

8. Identificam-se, como sub-ramos, dentre outros, o Di-
reito Econdmico Regulador (Regulativo ou Regulatorio) e o
Direito Econdmico Institucional; o Direito Econdmico da
Empresa e da Atividade Econdémica; o Direito do Consumi-
dor.
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8.1. O primeiro compreende as modalidades — normativa e
operativa — de intervengao, de ingeréncia do Estado na or-
dem econdmica, no comportamento dos agentes econdmicos,
€ que, em sua forma extrema, caracteriza o dirigismo total,
cujo oposto, também em sua modalidade radical, é o absteis-
mo estatal completo, do “laissez-faire, lassez-passer’ abso-
luto.

8.2. O segundo corresponde a estruturagdo organizacional
do Estado, enquanto, ele proprio, agente econdmico, e que,
em sua configuragdo-limite, caracteriza o coletivismo glo-
bal; e, no sentido contrario, o Estado inteiramente ausente da
pratica de atos econdmicos.

8.2.1. E claro que ndo ha uma seperac¢do absoluta entre
os dois sub-ramos, mas uma interpenetragdo e uma interacio
necessarias, dado que, a par dos 6rgdos ordinérios de sua es-
trutura, que atuam no campo do Direito Econdmico, existem
aqueles que sdo especificos na normatizagio, na regulacdo
concreta e na atuagcao nos mercados econdémico, financeiros,
de capitais.

8.2.2. Por outro lado, ocorre nitida conjugagao, em mui-
tos casos, entre a regulacdo concreta e a atuagdo merca-
doldgica.

8.3. O terceiro sub-ramo compreende a empresa, como p6lo
econdmico e juridico, a desenvolver, na qualidade de
‘microcosmos economico’, como estrutura organizacional e
agente, ¢ com o titular do capital, o empresario, o executivo,
o empregado, a atividade econdmica, compreendendo a pra-
tica dos atos econdmicos de produgdo, de comercializagio,
de prestagdo de servigos; a atividade financeira e no merca-
do de capitais.

8.4. O Direito do Consumidor é o da defesa e protegio des-
te, da afirmagdo de seus direitos e garantias.
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8.5. Dentre outras divisoes, realce-se a do Direito Econo-
mico Internacional, com as normas de Direito Interno sobre
matéria econdmica, e que tém conexdo com elemento fatico-
juridico estrangeiro; ¢ o Direito Internacional Econémico, que
tem assento nos tratados, convengdes e atos juridicos de Di-
reito Internacional, envolvendo, inclusive, as entidades in-
ternacionais ndo-estatais. Identifica-se o Direito de Integra-
¢do Econdmica e consolidou-se, outrossim, o Direito Comu-
nitario, a ordem juridica comunitaria.

Sdo segmentos juridicos basicos em época de econo-
mia globalizada e integrada, em que os mercados, os agentes
econdmicos, a regulacdo se institucionalizaram, se transa-
cionalizavam , se supranacionalizaram.

8.6. Assumem relevancia o Direito Economico Penal (Puni-
tivo), que caracteriza ilicitos juridico-econdmicos € comina
as respectivas sangdes; e o Direito Penal Econémico, parte,
do Direito Criminal, que tipifica delitos, com as respectivas
penas, em area que tem, como bem juridico tutelado a ordem
econdmica, os direitos e interesses nela envolvidos.

9. A autonomia de um ramo juridico assume varios pata-
mares: (a) a autonomia didatica, quando um segmento do
Direito pode ser objeto de ensino sistematizado em discipli-
na independente; (b) a autonomia legislativa, que se traduz
na existéncia de diplomas normativos especificos sobre a
matéria; ¢ (¢) a autonomia cientifica, esta sim, constituindo
a plenitude autonémica, ¢ que exige duas modalidades: (1) a
autonomia dogmatica, atribuida por principios proprios; e (1I)
a autonomia estrutural, que traduz a existéncia de institutos
especificos.

9.1. O Direito Econdémico esta expressamente identificado
como ramo juridico, pela CF, em seu art. 24, 1, ao lado do
Direito Tributario, do Direito Urbanistico, que sdo ramos
autbnomos também modernos; e todos sob a competéncia le-
gislativa concorrente da Unido e das unidades federativas que



72 Revista BrasiLEIRA DE Direito COMPARADO

sdo os Estados-membros e o Distrito Federal; ndao se poden-
do olvidar, outrossim, da competéncia supletiva municipal,
no que couber, em relagdo a legislacdao federal e estadual,
nos termos do art. 30, 1.

9.2. O que resta saber ¢ até que grau chega, na atualidade, a
autonomia do Direito Econdémico Brasileiro, inclusive seja
em seu sub-ramo Regulatoério.

9.3. As autonomias didatica e legislativa sdo inquestiona-
veis. Analisemos a questdo referente a autonomia cientifica.

9.4. Esta, segundo entendemos, existe e reflete a propria
autonomia da Ciéncia Econdémica, sob as formas da Econo-
mia Positiva e da Normativa, ¢ da Politica Econdémica; ¢ a
identificagdo de uma ordem econdmica, com seu espago so-
cial, o mercado.

9.5. Quanto a principiologia propria, ¢ a CF que nos forne-
ce a mesma, quer, especificamente no art. 170, quer em ou-
tros dispositivos, como nos arts. 1°, IV; 3°, 1I; e 5°, XXIII.

9.6. No tocante a presenca de institutos juridicos especifi-
cos, encontramos as proprias figuras da Economia, institu-
cionalizadas; a do incentivo, do fomento, do plano, do pro-
grama e do projeto econdmicos; ¢ as do mercado, do produ-
tor, do consumidor;da atividade econdmica enquanto institu-
to juridico diverso do servigo publico (art. 175 da CF), e as-
sim por diante.

9.7. Conforme indica a doutrina, o Direito Economico
Regulativo desenvolveu-se a partir do alargamento da area
de abrangéncia do poder de policia administrativa, ja agora
sob a forma de poder de policia economica (cf. ALBERTO
VENANCIO FILHO, 4 Interven¢do do Estado no Dominio
Economico, Rio de Janeiro, FGV, 1968, p. 75; BERNARD
CHENOT, Dictionnaire des Sciences Economiques, Paris,
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Presses Universitaires, 1958, verbete ‘Droit Public
Economique’, 1: 420). Existente a diferenga entre o poder de
policia e a regulagdo, a isso se soma a presenc¢a, no Direito
Econdémico, de principios e institutos proprios; de uma orga-
nizagdo, seja na estrutura estatal regulativa, seja empresa-
rial, no setor publico e no setor privado, a conferir-lhe, este
conjunto, inquestionavel autonomia.

10. O Direito Econdmico é ramos do Direito Social, e este
dispde sobre os interesses dos espagos sociais, dos bens co-
muns de todos, dos grupos e classes sociais € de outros
segmentos comunitarios; da Na¢ao; e dos individuos e insti-
tuicdes como integrantes da sociedade, com seus direitos di-
fusos, coletivos, individuais homogéneos.

10.1. Mantém estreitas relagdes, conforme ja salientado, com
os ramos do Direito Publico, pela presenga do Estado no cam-
po que € seu objeto; e com os do Direito Privado, que tratam
das situagdes e relagdes juridicas individualizadas também
de cunho econémico.

III. Os varios sentidos de ‘regular’ e de
‘regulacao’, no direito brasileiro

1. Otema ‘regulacdo econémica’ é de inquestionavel atua-
lidade, ndo apenas no estrito campo da Economia, mas tam-
bém da Politica, da Sociologia, da Etica e, na 4rea que nos
diz de perto no presente trabalho, do Direito.

2. No setor juridico, repercutem, de modo vital, em época
globalizante e neoliberal, especialmente em Paises pobres
como o Brasil, o debate, sobre as disposi¢des normativas e a
atuacao concreta estatais, entre, de um lado, aqueles que sido
a favor da desregulagdo, e créem na auto-regulacdo dos mer-
cados; e, de outro, aqueles que empreendem uma reacdo a
ordem juridica liberalizante, descreditada como instrumento
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habil de hétero-disposi¢ao de interesses individuais e coleti-
vos, e de prevengao e solugao de conflito sociais; envolven-
do as varias correntes que se posicionam entre os dois extre-
mos.

3. Trataremos, neste estudo, da regulagao, enquanto insti-
tuto juridico; e das linhas gerais, da experiéncia brasileira,
na sua utilizagdo, no campo econdémico.

4. A fixacdo do sentido especifico do termo regulacdo, no
Direito Brasileiro, encontra ébices derivados de fatores
varios, e que conduzem a um uso diversificado, muitas vezes
impreciso, do vocabulo; fatores dentre os quais se encontram
a propria origem etimologica latina e sua conseqliente cogna-
¢do com regra, com regulamentar, com regularizar; além de
serem homo6nimos, homo6fonos e homdgrafos, o verbo ¢ o
adjetivo, regular.

4.1. Enquanto o verbo provém do latim ‘regulare’, dirigir,
dispor, ordenar; o qualificativo deriva do correspondente la-
tino, ‘regularis, ¢’, relativo a canone, regra de direito ecle-
siastico.

4.2. A origem comum ¢ ‘regula, ae’, régua, tala, barra de
pedreiro ou carpinteiro para aferir ou tornar reta uma super-
ficie; e que, por seu turno, deriva do radical de ‘rego, is,
rectum, regere’, dirigir, guiar, conduzir, governar.

4.3. O antepositivo reg, também presente em ‘rex, regis’, €
a propria forma verbal ‘rectus, a, um’, evidenciam sua cog-
na¢do com ‘dirigo, dirigere’, e, em decorréncia, com
‘directus’ direto, e, dai, com direito.

4.4. Destarte, o significado mais amplo de regular, é o de
dispor, isto €, colocar em certa ordem, ordenar, estabelecer
normas procedimentais e comportamentais; mas também o
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de decidir, administrar, dar destinagdo, o que ja tem um sen-
tido, ndo mais normativo, mas individualizador.

5. Asregras juridicas dispoem normativamente,; dispoem,
negocialmente, as clausulas avengadas pelos titulares dos
interesses; as ultimas, forma de auto-regulagdo; e, as primei-
ras, de hétero-regulagao.

5.1. Nesta linha, a Constituicdo Federal Brasileira ¢ as emen-
tas legais empregam, em geral, a expressao dispor, no senti-
do normativo, como quando a primeira atribui ao Congresso
Nacional, com a san¢do do Presidente da Republica, ‘dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Uniao’ (art.48).

5.2. Outros termos sdo, porém, utilizados neste sentido largo.

2.1 Assim ocorre com regular: os arts. 192 e art. 202
da Carta Magna Nacional prescrevem que o sistema finan-
ceiro nacional e o regime de previdéncia privada serdo regu-
lados por lei complementar.

5.2.2. Também sdo empregados, porém, disciplinar (cf.
art. 37, § 3°, da CF); fixar (art. 40, § 12); definir (cf. art. 37,
VII); estabelecer (cf. art. 37, 1X); e regulamentar (c¢f. art. 5°
LXXI).

5.3. Exemplo conspicuo do emprego de regular, no sentido
amplo de dispor, normativamente, encontra-se no art. 1° do
Codigo Civil Brasileiro vigente: “Este Codigo regula os di-
reitos ¢ obrigagoes de ordem privada concernentes as pes-
soas, aos bens ¢ as suas relagoes.”

6. Mas a propria CF evidencia que regular pode ter um
sentido normativo proprio; como ainda o significado de atu-
acdo ou de concretizagdo, in casu,e nao abstrata, em tese, ao
contemplar, no texto de seu art. 174, o papel de agente nor-
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mativo, do Estado, em separado do de agente regulador, e
isto, no campo especifico da Economia.

7. No conjunto das fun¢odes estatais, identifica-se, com
efeito, parcela especifica, rotulada como regulagao.

7.1. A Constituicdo Federal trata de regulacao, neste senti-
do estrito.

7.2. Em dois topicos, contempla a figura de ‘orgao regula-
dor:no art. 21, XI, quando dispde sobre os servigos de tele-
comunicagoes; e no art. 177, § 2° 1ll, que estabelece que a
lei fixara “a estrutura e atribui¢oes do orgao regulador do
monopolio da Unido”, em tema de petrdleo.

7.3. Por sua vez, o ja citado art. 174, no Titulo, Da Ordem
Econdmica, ¢ explicito em preceituar que, “como agente nor-
mativo e regulador da atividade economica, o Estado exer-
cera, na forma da lei, as fun¢ades de fiscaliza¢do, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor piblico
¢ indicativo para o setor privado”.

7.4. Mas o que ¢ regular, em senso especifico?

7.4.1. Pode constatar-se, pelo uso do vocéabulo, ndo so-
mente na doutrina, mas na propria legislacao brasileiras, que
apesar da distingdo, antes focalizada, entre agente normativo
e agente regulador, feita pelo art. 174 da CF, regulagdo abran-
ge uma atuagdo normativa, em tese € em abstrato; € outra
atuacdo individualizadora, operativa, in casu e in concreto.

7.4.2. No segundo sentido, que ¢ o empregado pelo dis-
positivo constitucional citado no subitem anterior, compde-
se a regulacdo, de atos de execucdo do direito, ¢ se pode
exemplificar com o controle do cambio, mediante a venda,
de ddlares, pelo Banco Central.
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7.4.3. No significado normativo estrito, poder regulador
é segmento especifico do poder normativo estatal, que, além
do poder constituinte, engloba o legiferante e o regulamen-
tar.

8. Tratemos, neste passo, do sentido normativo estrito.

8.1. O sistema constitucional brasileiro estabelece a discri-
mina¢do de competéncias das ordens federativas para legis-
lar sobre os varios direitos, poderes e faculdades, nos dife-
rentes ramos juridicos; isto é, para estabelecer o seu conted-
do, disciplinar o respectivo exercicio, fixando os correspon-
dentes lindes. Assim, no que tange aos direitos patrimoniais,
a Unido ¢ competente para dispor sobre os de indole civil,
comercial, dentre outros; ja sobre direitos patrimoniais de
natureza financeira ou tributaria, dentro das normas gerais
nacionais, editadas pela Unido, os Estados federados, o Dis-
trito Federal ¢ os Municipios também o sao (CF, arts. 24, I,
145 ¢ 146, 11]).

8.2. A unidade federativa competente para /egislar sobre o
direito estabelece os limites de contetddo e as limitagdes de
exercicio pertinentes, tendo em vista a necessidade de possi-
bilitar a coexisténcia e o co-exercicio dos varios direitos,
poderes e faculdades, iguais ou conexos (v.g., os direitos dos
proprietarios dos varios prédios vizinhos; os do locador e os
do locatario).

8.3. Mas as limitagdes de exercicio de um direito ou poder
podem, igualmente, decorrer da necessidade de salvaguardar
interesses publicos e sociais cujas tutelas estdo a cargo das
varias pessoas politico-federativas (e ndo, necessariamente,
da competente para estabelecer o estatuto basico do direito
em questdo), interesses como a higiene, os bons costumes, a
seguranga, a tranquilidade comunitaria, a competigao higida
nos mercados etc. Na medida em que o exercicio dos poderes
e direitos interfere com tais interesses, a pessoa politica com-
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petente, exercitando seu poder normativo, através da edigio
de normas legais, ¢ de atos administrativos gerais normati-
vos, disciplina poderes e faculdades, na protecdo daqueles
interesses, e, em conseqiiéncia, o exercicio dos direitos.

8.4. Essa disciplina traduz-se em limitagées de Direito Pii-
blico e Social.

8.5. As limitagdes em tela ddo sentido expresso, a regulari-
dade (dai, ‘regular’ ¢ ‘drgdao regulador’), do exercicio dos
direitos, na defesa desses interesses. Quanto mais esponté-
nea ¢ auténtica for a sensibilidade da comunidade para esses
interesses, menor tera de ser o nimero de normas em foco.

8.6. Mesmo quando emanam do mesmo legislador, porque
competente em ambas as dreas — a da fixa¢do do contetdo ¢
a da disciplina do exercicio, em fun¢do de externalidades
sociais —, distinguem-se, pelas razdes expostas, as duas or-
dens de regras.

8.6.1. Realmente, bem diversa é a posi¢do da Unido,
quando legisla sobre Direito Civil (art. 22, I, da CF) e quan-
do o faz sobre o exercicio do direito de construir, através da
normatizacao de policia administrativa.

8.7. Em suma, assim como o Poder Piiblico ndo pode ser
absoluto, tampouco podem sé-lo os direitos dos particula-
res. E certo que existem os dircitos fundamentais, como o
direito a liberdade pessoal, absolutos no sentido de que nio
comportam /imites a seu conteddo. Ao lado desses, porém,
conforme antes lembrado, existem, em maior nimero, os di-
reitos, poderes ¢ liberdades, ditos institucionalizaveis, como
o de propriedade; institutos juridicos sem contetido comple-
to a priori, pois que o mesmo ¢ dado pelo Direito. O Poder
Publico competente para legislar sobre o direito, estabele-
cendo o seu estatuto juridico, forma o respectivo contetdo, e
configura seu exercicio, dotando-o de poderes e faculdades e
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tracando-lhe os seus limites positivos, com a indicag¢do de
até onde pode ir o titular do direito. Estabelece ainda limites
negativos, ao conferir a terceiros, direitos de incursdo, de
ingeréncia no direito que esta sendo objeto da legislagao. Vé-
se tal fendmeno, com clareza, na disciplina do direito da pro-
priedade, como direito real, como dominio. Essa configura-
¢do institucional do direito decorre da nogao de que, ndo sendo
este absoluto, vigora o principio de sua relatividade, neces-
saria & propria coexisténcia e ao proprio co-exercicio dos
direitos iguais ou conexos (v. nosso O Direito de Proprieda-
de ¢ as Limitagoes e Ingeréncias Administrativas, Sao Pau-
lo, RT, 1982).

8.8. Tais limites ndo sdo, todavia, suficientes, porque o exer-
cicio dos direitos nao deve ir de encontro a interesses publi-
cos e socidis.

8.8.1. Surgem, em conseqiiéncia, as ja referidas limita-
¢oes ao exercicio, limitagdes de Direito Publicoe Social, cujo
objetivo é o de salvaguardar os mencionados interesses.

8.8.2. A prépria CF, ao enumerar e assegurar direitos
publicos subjetivos, esboga limitagdes desse género (cf. art.
5° XVII).

8.8.3. As limitagdes ao exercicio dos direitos e poderes
sdo desenvolvidas pela legislagdo ordinaria expedida pelo
Poder publico competente para tutelar esses mencionados
interesses publicos e sociais.

8.8.4. Entra em cena, a seguir, o administrador publico.
Primeiramente, para pormenorizar as normas legais li-
mitativas.

9.  Surge, entdo, a primeira expressao normativa, no cam-
po da regulagdo, o poder de policia administrativa, como re-
ferido no art. 78 do Cdédigo Tributario Nacional (Lei n®5.172,
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de 25.10.66, com a redag¢do do Ato Complementar n* 31 de
28.12.66), que estatui:

“Considera-se poder de policia atividade da adminis-
tragdao publica que, limitando ou disciplinando direito, inte-
resse ou liberdade, regula pratica de ato ou abstenc¢do de
fato, em razdo de interesse piiblico concernente a seguran-
¢a, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produ-
¢dao e do mercado, ao exercicio de atividades economicas de-
pendentes de concessdo ou autorizag¢do do Poder Piiblico, a
trangiiilidade pitblica ou ao respeito a propriedade e aos di-
reitos individuais ou coletivos.”

9.1. Consoante o art. 145, II, da CF, dentre os tributos que
podem ser instituidos pelas unidades politico-federativas,
estao as taxas, devidas “em razdo do exercicio do poder de
policia”, quando se traduz ja em atos concretos (licenciamen-
to, autorizagdes, interdig¢des etc).

9.2. A definicado legal abrange, contudo, os sentidos norma-
tivo e operativo, de modo que se devem tomar, adequada-
mente, os termos regula e disciplina, empregados pelo art.
78, antes reproduzido.

9.3. Verifica-se, outrossim, que, na verdade, o CNT con-
ceitua, ndo apenas, o poder de policia, que ¢ a regulacdo de
direito publico, mas a regulacdo em geral, quando emanada
de 6rgdos administrativos.

10.  Nesta moldura, tratemos da regula¢do de Direito Social,
inclusive a de Direito Econémico, que é o campo que nos
interessa mais proximamente, ¢, por isso, aprofundemos, ago-
ra, a no¢ao de poder normativo regulador.

10.1. A Constitui¢do ¢ o contrato social; e suas disposi¢des
sdo mais clausulas, do que regras.
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10.2. O legislar — segundo o principio da legalitariedade —
compreende a edigdo do ato, formalmente legal, e s6 este pode
criar, modificar ou extinguir situagdes juridicas objetivas, em
tese, ou seja, poderes jurigenos e deveres.

10.3. No nivel da normatizagao infralegal, temos o regular e
o regulamentar.

10.3.1. No significado normativo, ‘regular’ nao € ‘regu-
lamentar’, apesar do uso promiscuo das duas palavras, ¢
embora ambas sejam segmentos do poder normativo estatal,
e tenham a mesma origem etimologica.

I1. ‘Regulamentar’ — mediante a expedi¢do de decretos,
portarias, resolugdes, e outras modalidades — ¢ atividade-
meio, ¢ atuacdo instrumental da Administracdo Publica, e
autovincula-a na execucdo das leis (CF, arts. 84, 1V, e 87, I).
E o mister executivo € préprio da AP, que, através dos regu-
lamentos. ao invés de decidir em cada caso concreto, anteci-
pa-se e dispde normativamente sobre sua conduta, autovin-
culando-se. Regulamentar ¢é, pois, uma fase do executar.

11.1. Quando estamos no campo da fun¢do materialmente
administrativa, em que regulamentar é o primeiro passo do
executar (cf. arts. 84, IV, e 87, 11, que cuidam da regulamen-
tagdo para a execugdo), o regulamento formaliza uma espé-
cie de ato-regra que ndo é um ato legislativo, mas sim um ato
administrativo geral.

11.2. O ato administrativo regulamentar, por nao ser ato le-
gislativo, ndo cria novas situagdes juridicas objetivas, em fese,
mas cumpre certas fung¢des, como as de interpretacdo, orga-
nizacio e especificacdo em relagdo a norma constitucional
ou legal regulamentada; sempre com o objetivo de execugao
plena, dessas normas, pela Administragdo Publica.
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I1.3. Seria impossivel, com efeito, administrar, se o admi-
nistrador s6 pudesse manifestar-se nos casos concretos. E
preciso que ele possa também dispor, em tese, para o futuro.

11.4. De fato, ao invés de interpretar e tomar providéncias:
de execugdo, com relagdo as normas legais, em cada hipote-
se ocorrente, o administrador edita regra juridica sobre a
matéria, dando carater abstrato e genérico ao seu entendi-
mento e deliberacdo.

11.5. Facilita-se, assim, a atuacdo do administrador e do ad-
ministrado, que tém, diante de si, ndo meros precedentes em
casos semelhantes anteriores, mas uma regra juridica. A in-
cidéncia da norma regulamentada acarreta a da norma regu-
lamentadora: ¢ uma incidéncia derivada.

8
g

~'11.6. A figura do regulamento estd na competéncia do Chefe
do Executivo, dos Secretarios e Ministros de Estado (CF, arts.
84. 1V, ¢ 87, II). O poder regulamentar ¢ um poder normativo
menor, que serve, para que a Administragcdo disponha sobre
a sua atuagdo, sobre a execucdo que lhe cabe das leis, e sobre
0 procedimento dos administrados imbricados nessa execu-
¢do. Por isso, a Constituigdo diz que cabe o regulamento para
‘a fiel execu¢do das leis’; e, quando se trata de autoridades
menores, para a execu¢ao da Constitui¢do, das leis e dos re-
gulamentos, dos decretos expedidos pela Chefia do Executi-
vo. E o regulamento apenas nos diz que, ao invés de a Admi-
nistragdo decidir em cada caso, ela faz isso — interpreta, atri-
bui, especifica, da o seu entendimento, diz prospectivamente,
0 que cla vai fazer -, através de uma norma juridica. Por isso,
o regulamento ¢ altamente democratico, porque ele é
autovinculativo da Administragcdo Publica. Isto é que é po-
der regulamentar: ¢ algo que diz respeito a atividade da pré-
pria Administragdo Publica, no seu relacionamento com os
administrados.
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12. J4 ‘regular’, enquanto, também, parcela do poder nor-
mativo da Administracdo Publica, corresponde a edigdo de
regras juridicas harmonizadoras de interesses, no seio da so-
ciedade; disciplinadoras de espagos sociais, inclusive o mer-
cado, a envolver as personagens que os compdem, sujeitas
ao cumprimento dessas regras (ndo execug¢do, que ¢ ativida-
de estatal), sendo parcela da atividade-fim administrativa, €
correspondendo, como se viu, ao exercicio do poder de poli-
cia, se estamos na 4area do Direito Publico; e de formas de
participagdo social do Estado, a abranger a economica.

12.1. O sentido normativo da regulacdo brasileira esta claro
na Lei Complementar n® 109, de 29.05.01, que dispde sobre
o regime de previdéncia privada, e cujo art. 5° explicita que
a normatiza¢do das atividades das entidades de previdéncia
complementar sera realizada por 6rgao regulador (v. LEILA
CUELLAR, As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normati-
vo, Sdo Paulo, Dialética, 2001).

12.2. Questionada a figura da delegagao legislativa (embora,
para muitos doutrinadores, esteja ela embutida no regular),
eis que, no sistema brasileiro, ha leis delegadas (CF; arts.
59, IV, e 68, ¢ §§), mas ndo regulamentos delegados (v., em
Regula¢do Economica e Separagdo dos Poderes: a Delega-
cdo Legislativa na tradig¢do do Direito Publico Brasileiro, a
posi¢do de JEAN PAUL CABRAL VEIGA DA ROCHA), a
doutrina tem tentado enquadrar os atos normativos de regu-
lagdo na formatacao do regulamento auténomo ou indepen-
dente.

12.3. Ora, conforme ja salientado, ndo se trata de regulamen-
tar; e o regulamento auténomo tem lugar em duas hipoteses:
(a) quando a CF impde uma atividade executiva a AP e nédo
ha lei sobre a matéria; ¢ (b) se a CF atribui a AP a ‘reserva
administrativa’, como o faz seu art. 84, VI, com a redagdo da
Emenda Constitucional n® 32/2001, do que decorre que sé
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decreto do Presidente da Republica pode dispor sobre orga-
nizagdo e funcionamento da Administracdo Federal.

12.4. A denotagdo da regulagdo esta no fato de que cla tem,
como destinatérios, os particulares, adstritos a0 cumprimen-
to de suas regras; e ndo a prépria AP, que é encarregada da

7

execugao das leis, o que é o campo da regulamentacio.

12.4.1 Cai-se, entdo, numa figura diferente; em um ou-
tro tipo de poder normativo da Administra¢do, que nio é o
poder regulamentar, mas o poder regulador. Ele nio é regu-
lamentar, porque ndo diz respeito a execugio de leis. Quem
executa leis ¢ a Administra¢cdo Publica, assim como quem
aplica leis € o juiz. O que o particular faz? O particular cum-
pre o Direito.

13. Quanto ao Direito Econémico, estamos no campo do
Direito Social, embora com as indissociaveis vinculagdes com
o Direito Publico, ja que o organismo estatal é um dos atores
presentes.

13.1. Nas situagdes ¢ relagdes de Direito Social, verifica-se
uma participagdo do Estado no inter-relacionamento entre os
respectivos polos, surgindo, em conseqiiéncia, a atuacio de
participagao social do Poder Ptblico, como mais uma parce-
la da atividade governamental. Destina-se a equilibrar o re-
lacionamento entre membros da comunidade, como quando
se regulam as condi¢des de seguranca do trabalho.

13.2. No Direito Social, ramo que se somou, mais recente-
mente, ao Direito Pablico e ao Direito Privado, as situa¢des
juridicas sdo aquelas que se constituem, se modificam e fin-
dam, tendo como referencial a posi¢do, de cada um, como
integrante da Nacdo, da sociedade como um todo, ou de um
grupo social, de uma classe, de uma categoria, de um seg-
mento comunitario, e das instituigdes que congregam OS res-
pectivos integrantes, nessa qualidade. Surgem as figuras do
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consumidor, do produtor, do sindicato, da associagao comu-
nitaria, da ONG, do posseiro, do latifundiario, do favelado.

13.3. E a area do patrimoénio social comum, dos bens comuns
de todos; do meio ambiente; do patrimonio historico, artisti-
co, paisagistico; dos mercados.

13.4. Para atingir, pelo menos dentro do humano e juridica-
mente possivel, o objetivo de equilibrio, de harmonizagao, o
Governo tem de intervir nas relagdes sociais, e delas partici-
par; tem de ir até o social, tornando-se, por exemplo, empre-
sario, ou velando pelo cumprimento, por parte dos emprega-
dores, dos encargos trabalhistas, com o poder de tornar efeti-
vo tal cumprimento. O Estado torna-se sujeito de Direito
Social. O Ministério Publico, institui¢dao social representan-
te da sociedade civil, mas elemento da soberania estatal, ¢
agente de fundamental importancia nessa matéria, no campo
de defesa do consumidor, dos valores comunitarios, como o
meio ambiente, € em muitos outros setores.

13.5. No Direito Social, encontramos o Direito do Trabalho,
o Direito Previdenciario, o Direito Ambiental, o Direito Agra-
rio, o Direito Urbano, e tantos outros, dos mais modernos
segmentos juridicos, inclusive aquele que nos interessa mais
de perto, que ¢ o Direito Econdémico.

14. O Estado exerce a fungao legislativa, ao editar as nor-
mas de Direito Social; e a func¢do jurisdicional, ao julgar os
respectivos litigios, sendo a Justi¢ca do Trabalho, como o ¢,
também, uma Justi¢a competente para o julgamento das ques-
toes relativas aos direitos do consumidor, exemplos os mais
caracteristicos de Justicas especializadas em Direito Social.
Outrossim, as diferentes parcelas da fung¢do administrativa
também interferem: a atuacado instrumental, através, do exer-
cicio do poder regulamentar, a disciplinar a atividade admi-
nistrativa no setor; a prestacao dos servigos publicos, que
assumem a condi¢ao de servigos sociais, como os de assis-
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téncia judiciaria e de previdéncia ou seguridade social publi-
ca, dentro da acao social do Estado; ¢ o exercicio do poder
de policia administrativa que, por exceléncia, sempre foi a
parte da atividade administrativa que teve endereco social
mais evidente, mesmo quando inserida nos limites tradicio-
nais da salubridade, da tranqiilidade, da seguran¢a comuni-
tarias, dos bons costumes etc., a que se acrescentou, mais
modernamente, a policia econémico-social. Ja agora, esta-
mos no campo da regulacéo.

14.1. A inovagdo na participa¢ao social do Estado, como par-
cela individualizavel da atua¢do governamental, radica-se em
que, estando os interesses juridicamente protegidos subje-
tivados em membros da comunidade, ou em parcelas da mes-
ma, em relagdo a outros sujeitos juridicos, desses relaciona-
mentos € que o Estado participa, regulando normativamente,
e, depois, atuando in concreto.

14.2. Essa co-participacdo estatal nas situacdes e relagdes
juridicas de terceiros — e, dai, a no¢do de interven¢do — é
que identifica a regulacdo, seja normativamente, num primei-
ro momento; seja concretamente, in casu, COmo exaurimento
dessa atuagao social do Estado.

15. Varios sdo os cortornos limitativos do poder regulador
normativo da Publica Administracgao.

15.1. Preliminarmente, ¢ de sublinhar-se que regular, admi-
nistrativamente, ndo ¢ legislar (CF, art. 5°, II: “ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei™); e, portanto, seja a atua¢do da Administracao
Direta, seja de agéncias autdnomas, é, na espécie, uma atua-
¢do subordinada a lei, a qual, ndo pode ser contrariada —
principios da mais alta hierarquia eficacial da lei e da prefe-
réncia legal —; como, tampouco, compete ao agente regula-
dor dispor sobre o que ¢ a lei reservado — principio da reser-
va legal —, cabendo, exclusivamente, ao legislador o mister
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de inovacdo do ordenamento juridico, no sentido de criagao,
modificacdo ou extingdo de institutos juridicos, de situagodes
juridicas em tese, com seu conteido abstrato de poderes €
deveres.

15.2. Assim, no Direito Brasileiro, o exercicio do poder re-
gulador ¢, substancialmente, vinculado; e seus aspectos dis-
cricionarios estao sempre clausulados com os gravames da
~ ponderagao adequada dos motivos dos atos que sdo pratica-
dos; da razoabilidade e da eficiéncia de seu objeto; da pro-
porcionalidade entre os Onus que este acarreta e os fins, de
interesse social, com cuja consecucao a AP estd comprome-
tida.

15.3 Dizer-se, portanto, que uma autoridade — que seja com-
petente, em termos legais — tem poder regulador nao signi-
fica que tudo possa fazer a seu exclusivo critério; mas, in-
versamente, seu comportamento estard sempre sob o contro-
le de outras autoridades, inclusive a judicial, cuja atuagao €
provocavel pelo cidaddo, pelas organizagdes da sociedade
civil e por institui¢des governamentais, como o Ministério
Publico.

15.3.1. O controle legislativo e o jurisdicional sdo basi-
cos no balizamento da atua¢ao reguladora. Estamos no cam-
po do ‘sistema de freios e contrapesos’, dos ‘checks and ba-
lances .

15.4. Assim, o art. 49 da CF, além de atribuir ao Congresso
Nacional competéncia exclusiva para “sustar os atos norma-
tivos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamen-
tar ou dos limites da delegag¢do legislativa”, outorga-lhe a
incumbéncia de “zelar pela preservagdo de sua competéncia
legislativa em face da atribui¢do normativa de outros Pode-
res” (n° XI).
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15.5. E mister sublinhar que o art. 25, I, do Ato das Disposi-
¢oes Constitucionais Transitdrias, revogou, a partir de 180
dias da promulgacao da Constituigdo de 88, salvo prorroga-
¢ao por lei, todos os dispositivos legais que atribuiam ou
delegavam ‘a orgao do Poder Executivo competéncia assi-
nalada pela Constitui¢do ao Congresso Nacional, especial-
mente no que tange a ag¢do normativa.’

15.6. Por seu turno, quando se trata de processo ¢ julgamen-
to de questoes que envolvem o Poder Publico, caracteriza-se
uma faixa especifica da fun¢do jurisdicional, que ¢ a de con-
trole, com as peculiaridades da interferéncia e da mandamen-
talidade, sendo que o nucleo do poder administrativo discri-
cionario, imune a esse controle, vem sendo restringido, de
modo que ao controle da legalidade se soma, hodiernamente,
o da legitimidade, ou seja, o da discricionariedade objetiva,a
abranger a aferi¢do da nao-lesividade das a¢gdes administra-
tivas.

15.7. A distingao entre ‘regular’ e ‘regulamentar’ ¢ impor-
tante na fixacdo de limites do controle jurisdicional, segun-
do inteligéncia do Supremo Tribunal Federal.

15.7.1. Entende este que “ndo cabe ag¢do direta contra
norma que regulamenta lei, porquanto se esta diante de ques-
tdo de ilegalidade e nao de inconstitucionalidade”. Foi sob
esse fundamento que o STF, por maioria, ndo conheceu da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.387 — DF, afora-
da pelo Partido Socialista Brasileiro — PSB contra o Decre-
to n® 3.721/2001, que fixou o limite minimo de idade para o
inicio do recebimento da complementagdo da aposentadoria,
alterando o Decreto n°® 81.240/78, regulamentador do art. 3°
da Lein® 6.435/77 (Relatora p/acérdao, Ministra Ellen Gracie;
julg. em 21.02.201, Inf. STF 218:1).

15.7.2. E certo que, com agudeza, o Relator originario,
Ministro Marco Aurélio, conheceu da a¢do, por entender que
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a norma impugnada seria um ato normativo autdénomo, por-
quanto a Lei n® 6.435/77 nao fazia qualquer referéncia ao
fator ‘idade’.

15.7.3. Com efeito, se ‘regular’ nao ¢ ‘regulamentar’,
constituindo segmento proprio do poder normativo estatal, e
tendo, por destinatarios, terceiros, vinculados ao cumprimento
da norma reguladora, pode haver vicio direto de inconstitu-
cionalidade, o que alarga os lindes do controle jurisdicional
(CE arts. 102, 1, a, e 103, § 5% cabe a Agao Direta de In-
constitucionalidade em face de ‘lei’ ou ‘ato normativo’).

16. As eventuais dificuldades no tracejamento de limites
ao poder regulador, ndo significa a inviabilidade de fixacao
de seu contorno.

16.1. Invoquemos a li¢ao de FRANCISCO CAMPOS (Direi-
to Administrativo, Rio, Freitas Bastos, 1958, p. 34/35), se-
gundo a qual a agdo administrativa, mesmo a discricionaria
(e, no caso, ela é, em grande dose, vinculada), “¢é limitada
externa ¢ internamente. Externamente o seu limite consiste
na ordem juridica em cujo quadro se desenvolve a atividade
administrativa e, particularmente, na existéncia de interes-
ses juridicamente protegidos, ou de direitos subjetivos dos
administrados. Além desses limites externos, a a¢dao discri-
cionaria encontra limites interiores que consistem, precisa-
mente, no fato de que os conceitos indeterminados em que se

funda o juizo discricionario dispoem, ainda que imprecisos,

de um limite superior e de um limite inferior. Por maior que
seja a liberdade de apreciagdo, propria do juizo discricio-
nario, ¢ sempre possivel mostrar-se claramente que a con-
clusao excede um dos limites.”

17. A regulagdo normativa tem uma fun¢do de complemen-
tariedade em relagdo as normas constitucionais e legais.
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17.1. Complementar ndo ¢ completar: ¢ aditar algo que man-
tém um certo conjunto interse¢do, uma certa conexio ou
homogeneidade com o aditado, mas tem identidade propria.
Assim, a Lei Complementar complementa a CF, mas ndo a
completa, o que so6 é possivel, por meio de Emenda Constitu-
cional.

17.2. A doutrina brasileira, para embasar o poder regulador
normativo, tem dado especial énfase a relevancia de princi-
pios e ‘standards’ ou padrdes juridicos, proprios das normas
em branco, que, presentes na CF ¢ na legislagdo sobre regu-
lagdo econdmica, ddo a possibilidade de complementar por
via regulativa, sem ofensa ao principio da legalidade (cf.
BENEDITO PORTO NETO, Regulagdo e o Direito das Co-
municag¢oes ‘in’ Direito Administrativo Economico, Sio Pau-
lo, Malheiros, 2001, p. 290/291).

18.  Mas, como ¢ inevitavel, a conceituagdo de regulacio
nao ¢ uniforme na doutrina, nem na propria legislagdo brasi-
leira, a partir, como citamos, do préprio art. 174 da CF.

18.1. Para os que a tém em sentido amplissimo, abrange atos
concretos, ‘in casu’, como os de fomento; e a propria gestao
direta, como produtor de bens e servigos; e atos normativos,
a caracterizar a regula¢do normativa, também esta em signi-
ficado largo.

18.2. CARLOS ARI SUNDFELD (/ntrodug¢ao as Agéncias
Reguladoras, ‘in’ Dircito Administrativo Economico, cit.
p.18), apresenta uma nog¢ao ampla da regulacgdo:

“A regulacdao, enquanto espécie de interven¢do esta-
tal, manifesta-se tanto por poderes e a¢oes com objetivos
declaradamente cconomicos (o controle de concentra¢oes em-
presariais, a repressdo de infragoes a ordem cconomica, o
controle de pregos e tarifas, a admissao de novos agentes no
mercado) como por outros com justificativas diversas, mas
efeitos economicos inevitaveis (medidas ambientais, de nor-
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malizagdo, de disciplina das profissoes ctc.). Fazem regula-
¢cao autoridades cuja missdo seja cuidar de um especifico
campo de atividades considerado em seu conjunto (0 merca-
do de agdes, uas telecomunicagoes, a encrgia,os seguros de
satide, o petroleo), mas também aquelas com poderes sobre
a generalidade dos agentes da economia (exemplo: orgdos
ambientais). A regula¢do atinge tanto os agentes atuantes
em setores ditos privados (o comércio, a industria, os servi-
gos comuns — enfim, as “atividades economicas em sentido
estrito”) como os que, estando especialmente habilitados,
operam em areas de reserva estatal (prestagdo de “servigos
publicos”, explorag¢do de “bens publicos” e de “monopdlios™
estatais) .

18.3. Em seu Direito Economico (Coimbra, Almedina, 1998,
p. 255 e s), ANTONIO CARLOS SANTOS, MARIA
EDUARDA GONCALVES ¢ MARIA MANUEL LEITAO
MARQUES conceituam:

“A regulag¢ao publica da economia consiste no conjun-
to de medidas legislativas, administrativas e convencionadas
através das quais o Estado, por si ou por delegagdo, deter-
mina, controla, ou influencia o comportamento de agentes
economicos, tendo em vista evitar efeitos desses comporta-
mentos que sejam lesivos de interesses socialmente deseja-
veis.

O conceito de regula¢ao aqui adoptado ¢, portanto,
menos amplo do que o de interven¢do piblica na economia,
visto que exclui a actividade directa do Estado como produ-
tor de bens o de servicos.

Na sua esséncia, o conceito de regula¢dao publica
economica implica a altera¢do dos comportamentos dos agen-
tes economicos (produtores, distribuidores) em relacdo ao
que seriam se esses comportamentos obedecessem apenas as
leis de mercado ou a formas de autoregulagdo.”

Abrangem-se as foram que limitam a liberdade econo-
mica, no que toca ao acesso, organizagdo ou exercicio da ati-
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vidade econdmica; e as medidas que contém indicagoes, in-
centivos, apoio ou auxilios.

19. A CF Brasileira, ao tratar da participa¢do economica
do Estado (melhor, reiteramos, que interven¢ao — v. art. 149
—, que trai a idéia de que o chamado dominio econémico
nao € espac¢o social proprio para a atuagdo governamental;
ou, no minimo de que o Estado ¢ um terceiro, ndo podendo
ser parte no processo econémico), usa, como salientado, no
art. 174, o termo regulagdo, no sentido operativo, ¢ especifi-
co para os casos de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
ja que coloca, ao lado do papel estatal de agente regulador, o
de agente normativo; mas, em verdade, também no sentido,
exatamente, de normatiza¢do regulativa, diversa da legisla-
¢do, da normatizacdo legislativa; normatizacdo regulativa
essa, que sO pode dizer respeito as mesmas fungdes de fisca-
lizagdo, de incentivo e de planejamento (v. 4 Fun¢do ¢ a
Posi¢do das Agéncias Reguladoras no Estado Contempora-
neo, Rio, dissertagdo de mestrado, 2001, por ALEXANDRE
SANTOS DE ARAGAO).

19.1. Mas a regula¢do em sentido amplissimo, abrange, tam-
bém, com efeito, a propria gestdo direta, porque, segundo o
art. 173, esta sO se da com o objetivo de regularizar, pois que
s6 permitida a exploragdo direta de atividade economica pelo
Estado, ‘quando necessaria aos imperativos da seguranga
nacional ou o relevante interesse coletivo, conforme defini-
dos em lei’.

20. Quando os arts. 173 e 174 da CF impdem limitagdes a
atividade econdémica reguladora, seja sob o aspecto operativo,
seja sob o angulo normativo, isso nada tem a ver com o po-
der legiferante estatal, em matéria econémica.

20.1. Este ultimo, além de dispor sobre o papel regulador
(normativo e operativo) do Estado — nos limites dos arts.
173 € 174 —, o faz ainda, segundo a propria CF, sobre Direi-
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to Econdmico em geral: art. 24, I; e sobre produgdo e consu-
mo: art. 24, V. Este art. 24 contempla a competéncia legisla-
tiva concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal, e in-
clui, também o Direito Urbanistico, no seu citado inciso I; e
outras matérias ligadas a Economia, nos incisos VI a VIII. A
Unido legisla, igualmente, sobre Direito Civil, Comercial,
Agrario, Maritimo, Aeronautico, do Trabalho, Previdencia-
rio, todos, com denotagdes e conotagdes econdmicas (arts.
22, 1e 24, XII); sobre aguas, energia, informatica, telecomu-
nicacdes, radiodifusdo, sistemas monetario e financeiro na-
cional, politica de crédito, cambio, transferéncia de valores,
seguro e resseguros, comércio exterior ¢ interestadual, regi-
me de portos e navegagdo, transportes, jazidas, minas € ou-
tros recursos minerais, metalurgia, sistemas de poupanga, cap-
tacdo e garantia de poupanga popular, consoércios e sorteios,
seguridade social, previdéncia privada, atividades nucleares
e propaganda comercial (arts. 22, IV, VI a XII, XIX, XX, XXIII,
XXVI e XXIX; 192 ¢ 202).

21. Outrossim, mesmo no que toca, especificamente, a par-
ticipagdo estatal na economia, a regulagdo propriamente dita,
a CF oferece areas especificas, como decorre das atribuigdes
conferidas a Unido, no art. 21, incisos VI a XII, XIX a XXI,
XXIII e XXV, dentre essas, v.g., a de ‘autorizar ¢ fiscalizar
a produg¢do e o comércio de material bélico’; assim como, no
art. 23, VIIL, a de ‘fomentar a produg¢do agropecudria e or-
ganizar o abastecimento alimentar’, dentro da competéncia
comum dos varios niveis politico-federativos, como também
as atribui¢des dos incisos Il e IV, VI ¢ VII, IX e XI, do mes-
mo art. 23; e, ainda, de modo muito especial, a competéncia
federal em sede de sistema financeiro nacional (art. 192).

22. E interessante observar que a CF, no art. 178, ao tratar
dos transportes, aéreo, aquatico e terrestre, prescreve caber a
lei a respectiva ‘ordenagao’.
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23.  Acentue-se que, hoje, a nogdo de poder de policia eco-
ndémica, € insuficiente para esgotar a de regulacio.

23.1. Giza ALBERTO VENANCIO FILHO, em sua classica
obra, A Interven¢ao do Estado no Dominio Econdmico (Rio,
FGV, 1968, p. 75). que, segundo BERNARD CHENOT (ver-
bete ‘Droit Public Economique', ‘in’ Dictionnaire des
Sciences Economiques, I: 422), a regulacdo se desenvolveu
pelo alargamento da nogdo de poder de policia; e que, tam-
bém no Brasil, foi, originariamente, a no¢do de poder de po-
licia a justificativa doutrinaria para a chamada intervencao
do Estado no dominio econdémico, considerado tal poder, ja
pelo grande RUI BARBOSA, como poder orgdnico elemen-
tar, fundamental a que estio ligadas as exigéncias capitais
de conservag¢ao da sociedade’ (Comentdrios a Constituigdo
Federal Brasileira, coligidas por HOMERO PIRES, Sio Pau-
lo, Saraiva, 1934, V: 315).

24. A regulagdo, quer em sua feicdo normativa, quer
concretizadora, no Direito Brasileiro, abrange as atividades
econdmicas do setor privado os servigos publicos delegados,
0 que se acentuou com a recente privatizagdo das empresas
estatais prestadoras de servigos pablicos, fazendo-as conces-
siondarias e permissiondrias de servigos publicos e autori-
zatarias de servigos de relevancia publica.

25. O servigo publico ¢ o servigo de relevancia publica, em
si mesmos sdo modalidades de atividades econdmicas, na
satisfacdo das necessidades sociais; e os que tém sua execu-
¢do concedida, permitida ou autorizada, vdo contar, como
prestadoras, com empresas capitalistas, que visam ao lucro,
mesmo que sob um regime juridico especial, inclusive quan-
to a remuneragdo, se se da através de preco publico, a tarifa.

25.1. Alias, num conceito estrito, adotado por alguns, a re-
gulacdo teria como ambito, por exceléncia, na normatizagao
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administrativa e na atuagdo operativa, este campo dos servi-
¢os publicos ¢ de relevancia publica.

25.2. Foi esta area que, muito especialmente, levou a criagdo
das agéncias reguladoras, louvadas por muitos, encantados
pelo que consideram sua modernidade; mas combatidas por
outros tantos, que as véem cOpia, impertinente, do Direito
Norte-americano, e sujeitas ao chamado ‘risco de captura’
pelos interesses dos proprios ‘regulados’,

26. A figura da regulacdo econdmica levou, de fato, no
Direito Brasileiro recente, a criagcdo das agéncias regulado-
ras.

26.1. A CF contempla, expressamente, conforme antes refe-
rido, dois 6rgdos reguladores: (a) o previsto no art. 21, XI,
para os servi¢os de telecomunicagdes; ¢ (b) um outro, para o
monopolio da Unido, que ‘poderd contratar com empresas
estatais ou privadas a realiza¢do das atividades ' objeto des-
se monopolio, que tem por objetivo, atividades ligadas ao
petroleo, ao gas natural e a outros hidrocarbonetos fluidos .

26.2. Mas outros 6rgdos sdo constitucionalmente previstos
com func¢des regulativas.

26.2.1. Assim, o art. 192, 111, refere-se ao ‘orgdo oficial
fiscalizador’ dos ‘estabelecimentos de seguro, resseguro,
previdenciario e capitaliza¢do’ (v. art. 21, VIII).

26.2.2. O mesmo artigo, no inciso IV, prescreve que a lei
complementar, que ‘regulara’ o sistema financeiro nacional,
dispora sobre “a organizag¢do, o funcionamento e as atribui-
¢oes do banco central .

27. A Carta Politica Brasileira identifica uma série de ser-
vigos publicos ¢ de relevancia publica.
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Se explorados, os primeiros, por particulares, surgem
as figuras da concessdo, da permissao e da autorizagio; os
segundos sdao objeto de autorizagdo pelo Poder Publico ao
particular.

Sdo nestas areas que, conforme antes assinalado, atua a
maioria das agéncias reguladoras.

28. Além daquelas constitucionalmente previstas, e das ja
existentes antes do advento da Carta Politica de 88, embora,
estas, com fei¢cdo propria, varias agéncias reguladoras foram
criadas pela legislagdo infraconstitucional. Podemos dizer que
se vive, no Brasil, a ‘febre’ dessas entidades, tidas como ins-
trumentos adequados — e mesmo indispensaveis — ao exer-
cicio, pelo Estado, de sua fun¢do de regulagdo, sendo elas
apresentadas como entes independentes, ageis e eficientes,
eis que técnicas, sob o principio da ‘neutralidade politica’; e
democraticas, pela possibilidade de acesso e participagdo dos
interessados, empresas e consumidores.

28.1. Na nova fase de institui¢do especifica dessas agéncias
(denominac¢ao importada do Direito norte-americano, embo-
ra ja tivéssemos tido 6rgdos com essa designagdo, como a
Agencia Nacional, mas aqui no sentido de agéncia noticio-
sa), elas se caracterizam como autarquias (que sao as pesso-
as juridico-administrativas nao-politico-federativas), mas
tidas ‘de regime especial’, pelo seu posicionamento autdno-
mo, mais expressivo, no contexto estatal (como, por exem-
plo, dirigentes ndo exoneraveis ad nutum, mas detentores de
mandato certo); e pelo regime juridico proprio de seu pessoal.

28.2. A proliferagdo das agéncias reguladoras enquadra-se no
contexto, que se adensou a partir da assun¢do do Governo
FERNANDO COLLOR, do amplo processo de desestatizacio,
de privatizagdo, de alienagdo de ativos de empresas estatais,
de delegacao de execugdo de servicos publicos; de transfor-
magao de servigos publicos em servigos de relevancia publi-
ca; e de mutagdes de monopolios estatais.
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28.3. E importante notar que pioneiras autarquias econdomi-
cas, que se ligavam a atividade econdmica do setor privado
propriamente dito, do mercado em seu sentido mais especifi-
co, foram extintas, como o Instituto Brasileiro do Café, o do
Actcar e do Alcool.

28.4. As novas agéncias, diversamente, dizem respeito, rei-
tere-se, primacialmente, embora ndo exclusivamente, a re-
gulacdo de servigos delegados por concessdo, permitidos ou
autorizados.

28.5.J4 se salientou terem elas defensores entusiasmados e
ferrenhos opositores, figurando, entre os dois grupos, criti-
cos desconfiados, no que tange aos aspectos que sao basicos
a essas agéncias, os da eficiéncia e da autonomia, quer em
face do Executivo, quer das empresas que desenvolvem as
atividades sob a jurisdi¢do das mesmas.

28.6. Orgdos ¢ entidades de regulacdo advindos dos regimes
constitucionais anteriores sdo, no campo das institui¢oes
monetarias, bancarias e crediticias, de que trata a Lei n®4.595,
de 31.12.64, o Conselho Monetario Nacional (Capitulo II) e
o Banco Central (Capitulo III).

28.6.1. A Comissao de Valores Mobilidrios — CVM, de
que cuidou a Lei n® 6.385, de 07.12.76, tem poder regulativo,
cuja legitimidade, questionada, foi objeto de parecer do Pro-
fessor CAIO TACITO (Temas de Direito Piiblico, Rio, Re-
novar, 1997, 2°;1075 e s.), que conclui pela validade dos atos
normativos expedidos por esa autarquia.

28.6.2. No ambito da previdéncia complementar manti-
veram-se o Conselho de Gestdo da Previdéncia Complemen-
tar (CGPC), a Secretaria de Previdéncia Complementar (SPC);
¢ neste setor, e no de seguros, o Conselho Nacional de Segu-
ros Privados (CNSP) e a Superintendéncia de Seguros Priva-
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dos (SUSEP): art. 71 da Lei Complementar n° 109, de
30.05.02.

29. A primeira agéncia a surgir no novo periodo, cujo mar-
co inicial ¢ representado pela Emenda Constitucional n® 8,
de 15.08.95, foi a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL, instituida pela Lei n® 9.427, de 26.12.96, que disci-
plinou o regime das concessoes de servigos publicos de ener-
gla elétrica, setor em que se deu, de forma ampla, a privati-
zacao de empresas estatais, federais ¢ estaduais.

29.1. Por seu turno, a Lei n® 9.472, de 16.07.97, que
reestruturou um dos setores mais atingidos pelo processo de
desestatizacdo e de privatizagdo, o dos servigos de telecomu-
nicagdes, a partir da citada EC n° 8/95, deu vida 4 Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, vinculada ao
Ministério das Comunicagdes , e prevista, expressamente, no
texto constitucional (art. 21, XI, com a reda¢io dada pela
citada EC).

29.2. Também referida na CF, ja agora por forca da Emenda
Constitucional n®° 9, de 09.11.95, que acrescentou, ao art. 177,
um § 2° cujo inciso III prevé a existéncia de um orgao regu-
lador, a Agéncia Nacional de Petroleo — ANP veio a ser ins-
tituida pela Lei n® 9.478, de 06.08.97, que dispds sobre a
politica energética nacional, e as atividades relativas ao mo-
nopdlio do petréleo, tendo sido criado, ainda, o Conselho
Nacional de Politica Energética.

29.3. Criada pela Lei n® 9.782, de 1999, a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria — ANVISA exerce sua competéncia,
normativa ¢ de fiscalizacdo, em setores econdémicos priva-
dos que geram potencial de risco a saude publica, como os
ligados aos medicamentos e alimentos.

29.4. As acdes e servigos de saude sdo considerados, pelo art.
197 da CF, como de ‘relevancia piiblica’ , e, nesta moldura,
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a Lei n® 9.656, de 03.06.98, alterada por inumeras Medidas
Provisorias, a ultima das quais, a de n®2.177-44, de 24.08.01,
em vigor por for¢a da Emenda Constitucional n® 32, de 2001,
dispos sobre os planos privados de assiténcia a saude, caben-
do a Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS, insti-
tuida pela Lei n® 9.961, de 28.01.00, a edi¢do de normas ¢ a
fiscalizagao no tocante a esses planos.

29.5. Cite-se a existéncia da Agéncia Nacional de Aguas —
ANA, criada pela Lei n° 9.984, de 2000, e que se inscreve no
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
sobre o qual dispds a Lei n® 9.433, de 1997. Para alguns nao
se trata, efetivamente, de érgdo regulador: ANA AMELIA
MENNA BARRETO DE CASTRO FERREIRA (ANA: orgdo
ndo regulador) conclui que a Agéncia Nacional de Aguas —
ANA

“veio somente aumentar o peso da maquina adminis-
trativa governamental, introduzindo mecanismos que em nada
contribuem para o aperfei¢coamento e descentraliza¢do da
gestdao dos recursos hidricos no pais”

29.6. Pelo art. 178 da CF, cabe a Unido dispor sobre ‘a orde-
nag¢do dos transportes acreo, aquatico e terrestre, devendo,
quanto a ordenag¢do do transporte internacional, observar
os acordos firmados pela Unido, atendido o principio da re-
ciprocidade.’, sendo de assinalar que ordenagao pode pare-
cer menos abrangente do que regulagdo, e que compreende-
ria, apenas, 0 aspecto normativo.

29.6.1. No exercicio dessa competéncia, foi editada a Lei
federal n® 10.233, de 2001, que criou a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT ¢ a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios — ANTAQ.

29.7. Criada pela Medida Provisorian®2.219, de 2001, man-
tida esta em vigor pela Emenda Constitucional n® 32/01, a
Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE, é caracterizada
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como autarquia especial de fomento, regulacdo e fiscaliza-
¢ao da industria cinematografica e videofonografica.

29.8. Os Estados federados também criaram agéncias regula-
doras de seus servi¢os publicos delegados: cf. AGERBA, da
Bahia; ARCE, do Ceara; AGESP, do Espirito Santo; AGER/
MT, de Mato Grosso; ARSEMG, de Minas Gerais; ASEP-RJ,
do Rio de Janeiro; ASEP-RN, do Rio Grande do Norte;
AGERS, do Rio Grande do Sul; SC/ARCO, de Santa Catarina;
CSPE, de Sao Paulo; ASES, de Sergipe.

29.8.1. Em geral, existe, em nivel local, uma unica enti-
dade para todos os servi¢os publicos. No Estado do Rio, os
servigos de transportes foram mantidos na al¢ada de uma
autarquia especifica (DETRO-RJ).

29.9. Trata-se, ja agora, tal como ocorre com a maioria das
agéncias federais, especificamente de servi¢os publicos, e ndo
mais de atividade econdmica de mercado. Servigos publicos
delegados, isto €, concedidos, permitidos ou autorizados sen-
do que, nos dois primeiros casos, ha uma situagdo contra-
tual, de indole economico-financeira, acoplada a uma situa-
¢do estatutaria: a concessdao e a permissao sao estatutos pro-
tegidos por contratos, pois que, pelo Direito Brasileiro, a per-
missao de servigos publicos tem natureza contratual (CF, art.
175, p. unico, I; Lei n® 8.987, de 13.02.95, art. 40).

29.9.1. As varias formas de terceirizagcdo dos servigos
estdo sujeitas a modificagdes regulatorias, seja por atos con-
cretos, individualizados, in casu, praticados pelo concedente
ou permitente, seja por atos normativos.

29.9.2, Na hipdtese de autorizagdo, a situac¢ao individua-
lizada ¢ precaria, jungida a uma situacdo estatutaria, ambas
mutaveis, em razdo de alteragdes regulativas, de natureza
concreta e normativa.
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29.10. No regime anterior, 6rgaos reguladores e fiscali-
zadores dos delegatarios de execugdo de servigos publicos,
integravam a Administragdo Direta, como o Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica.

29.11. H4, ja sob o novo regime, exemplos de 6rgaos regula-
dores incrustados na Administra¢cado Direta, como € 0 caso,
no tocante as entidades fechadas de previdéncia privada , do
Conselho de Gestdao da Previdéncia Complementar (CGPC),
sendo o orgao fiscalizador correspondente a Secretaria de
Previdéncia Complementar (SPC), ambos integrantes da es-
trutura do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (art.
74 da Lei Complementar n” 109, de 29.05.01)

29.12. Na atual estrutura do Poder Executivo Federal, ha
numerosos Ministérios integrantes da area econdémica, capi-
taneados pelo Ministério da Fazenda, e a que se somam o
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo; o do De-
senvolvimento, Industria e Comércio Exterior; da Agricultu-
ra, Pecudria e Abastecimento; do Desenvolvimento Agrario;
dos Transportes; do Trabalho e Emprego; de Minas e Ener-
gia; das Comunicagdes; da Ciéncia e Tecnologia; do Meio
Ambiente; da integragdo Nacional.

30. Cada agéncia tem seu estatuto proprio, mas, em geral,
reune atribui¢des normativas e operativas.

30.1. Uma parte da doutrina brasileira salienta que a inspira-
¢do no modelo norte-americano foi extemporanea, porque,
mesmo nos Estados Unidos da América, grandes limitagdes
— em fung¢do da politica de desregulagdo, especialmente a
partir do Governo Reagan — e acentuadas desconfiangas sur-
giram em relagdo as agéncias reguladoras.

30.1.1. Lembremos, ademais, que, na América do Norte,
existe o controle parlamentar sobre o exercicio da competén-
cia normativa das agéncias reguladoras, intensificado a par-
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tir de 1993: (a) prévio (rules review), consistente no exame
do projeto, antes de ter inicio o procedimento regulativo; e
(b) ulterior, por meio do legislative veto, que impede a entra-
da em vigor do diploma normativo.

30.1.2. No Direito Francés, a Constitui¢do, no art. 37,
estabelece elenco, sob o critério do numerus clausus, das
matérias reservadas a lei. Todo o resto ¢ objeto de regula-
mento, ou seja de regulacio.

31. E certo, porém, que o fen6meno, ja chamado de
‘agencificagao’, se vem difundindo pelo Mundo, como uma
das conseqiiéncias da globalizacio.

31.1. Em seu trabalho, ja citado, 4 Fun¢do e a Posi¢do das
Agencias Reguladoras no Estado Contempordneo, ALEXAN-
DRE SANTOS DE ARAGAO conclui (p- 479 e s.):

“A globalizagdo e a crise de financiamento dos Esta-
dos contempordneos lhes impoem a revisdo de suas estraté-
gias intervencionistas e regulatorias, o que, todavia, pode
se dar no sentido de um maior absenteismo estatal ou ndo.
Tanto é assim, que no Brasil as agéncias reguladoras tém
sido criadas, tanto para disciplinar a prestacdao de servi¢os
putblicos desestatizados, como para propiciar uma forte in-
cidéncia regulatoria sobre atividades econéomicas da inicia-
tiva privada ...

Os servigos publicos encontram-se em mais um momen-
to de desafio e de renovagao conceitual, imposta, desta fei-
ta, pela conjugac¢do dos seus termos tradicionais com um re-
gime juridico concorrencial, o que muitas vezes os leva a se
aproximarem conceitualmente das atividades privadas de in-
teresse publico, titularizadas pela iniciativa particular, mas
sujeitas a um poder de policia autorizativo dindmico, perene
e operativo.

Sob o prisma da Teoria Geral do Direito as entidades
reguladoras independentes se caracterizam como ordena-



Direito DA REGULACAC Economica: A ExPERIENCIA BRASILEIRA 103

mentos setoriais, sendo-lhes insita uma certa esfera de auto-
nomia normativa sobre determinado setor da economia.

O pluralismo ¢ a complexidade das sociedades contem-
pordaneas ndao poderiam deixar de se refletir sobre a organi-
zagdo e a estrutura do Estado, que para poder atuar com
eficiéncia teve que se descentralizar materialmente, ndo ape-
nas formalmente, criando ambitos de atua¢dao autonomos,
evoluindo de sua estrutura napoleonica central-hierar-
quizada.

Neste contexto, o surgimento de agéncias reguladoras
independentes é um lugar comum nos paises ocidentais, nos
quais, com obvias variagaes, foram levantadas impugnagoes
de carater constitucional de andloga natureza, tendo todas
as suas Cortes, também através de argumentos andalogos, afir-
mado a constitucionalidade destas entidades.

A independéncia das agéncias reguladoras é, propria-
mente, uma autonomia reforg¢ada, se comparada com a das
demais autarquias, sejam clas de regime especial ou ndo; e,
como toda autonomia, ¢é por defini¢ao limitada.”

32. Acentua-se a neutralidade politica ¢ a discricionariedade
essencialmente técnica, mas é impossivel que a regulagao,
com seu forte contingente axioldgico, possa ser, apenas, des-
sa ultima natureza ¢ nao se afeigoe a orientagdo politica, das
grandes opg¢des, em sede de diretrizes ¢ objetivos governa-
mentais; inclusive quanto a mudanga de planejamento supe-
rior, determinante para o setor publico, quando haja suces-
sao eleitoral, dos antigos governantes, por outros, de posi-
¢do politico-ideologica distinta.

32.1. Essa neutralidade e as garantias de estabilidade, no car-
go, dos dirigentes das agéncias tém o seu lado negativo, em
relagdo a evolucdo politica, podendo servir de instrumento
conservadorista em beneficio de interesses cristalizados de
uma minoria.
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32.2. EURICO DE ANDRADE AZEVEDO (Agéncias Regu-
ladoras, RDA 213: 141-148) enumera:

“Nesse sentido, algumas premissas basicas devem ser
firmadas para que o oérgdo regulador possa atuar cficazmen-
te no excrcicio das fungoes reguladora e fiscalizadora do
Estado: necessidade de possuir ampla autonomia técnica,
administrativa e financeira, de maneira a ficar, tanto quanto
possivel, imune as injungdes politico-partidarias, aos entra-
ves burocrdticos e a fulta de verbas or¢camentarias; necessi-
dade de expedir normas operacionais e de servico, de forma
a poder acompanhar o ritmo extraordinario do desenvolvi-
mento tecnologico e o atendimento das demandas popitla-
res; necessidade de aplicar sangoes com rapidez, responden-
do aos reclamos da popula¢dao e as exigéncias do servigo;
necessidade de associar a participa¢do dos usuarios no con-
trole e fiscaliza¢do do servico.”

33. A regulacdo ¢ tida por muitos, como elemento para as-
segurar a competi¢do, de modo que o mercado se desenvolva
livremente e ordene, de modo natural, a atividade economi-
ca. E o conceito da neo-regulacdo ou regulagdo para a com-
peticdo, de que se sdo exemplos, no Brasil, aqueles servigos
de telecomunicag¢des prestados sob o regime de direito pri-
vado (Lei Geral de Telecomunicagoes, art. 126 a 144).

33.1. A substitui¢do de ‘menos Estado’ por ‘por mais socie-
dade’ significa a substituicdo da regulagao estatal (que cha-
mam de regulamentagdo) pelas regulacdes sociais. Dai, a
‘deregulation’ norte-americana. A CF Brasileira da, porém,
expressa, incisiva e imperativamente, ao Estado (ndo sé a
Unido) o mister de agente regulador, em sentido largo.

33.2. Nesta linha, esta excluida, da no¢ao de regulagdo, a
auto-regulacao privada, salvo se constitucionalmente prevista,
como a das ordens profissionais.
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33.3. A desregulagao nao pode ser absoluta e nem considera-
da como o inverso da regulagdo, mas como uma reestruturagao
dos mecanismos regulativos.

33.4. EROS ROBERTO GRAU (O Direito Posto e o Direito
Pressuposto, Sao Paulo, Malheiros, 2000, p. 94 e s.) identifi-
ca regulagdo — que diferencia de regulamentagdo — com a
tendéncia neoliberalizante da auto-regulagido ou desregu-
lamentagao:

“Literalmente, ‘desregular’ significa, no caso, deixar
de fazé-lo através de preceitos de autoridade, ou seja, juri-
dicos. (...). O mercado ndo seria possivel sem uma legisla-
¢do que o protegesse e uma racional interven¢do, que asse-
gurasse a sua existéncia e preservag¢do’’

34. Aregulacdo nido tem, apenas, uma face ductil, indutiva,
indicativa (s6 o planejamento, para o setor privado), ou de
intengdo, para suprir falhas ou assegurar o bom andamento
do mercado.

34.1. De fato, a existéncia de objetivos macroecondmicos e
o dever publico de sua consecugdo, faz com que o Estado
ndo possa deixar de, comissivamente, participar da atividade
econdmica.

34.2. Tem de ser, em alguma medida, interventivo (partici-
pativo) e punitivo, como, alids, pelo menos em tese, ¢ no
Brasil. Em verdade, a regulagdo tem de contar com instru-
mentos de efetivagdo (o Direito Brasileiro é, em muitos ca-
sos, falho neste ponto) e de repressdo, ja agora nos casos de
pratica da ilicitude.

35. Assinala CALIXTO SALOMAO FILHO (Regulagdo da
Atividade Economica — Principios e Fundamentos Juridi-
cos, Sao Paulo, Malheiros, 2000, p. 13 € s.) que, no Direito
Brasileiro, nunca houvera uma tentativa de formula¢do de uma
teoria geral da regulacdo, sendo este proprio termo raramen-
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te usado, encontrando-se, mais a miude, o vocabulo regula-
menta¢ao. Os trabalhos a respeito, mais recentes, sao volta-
dos, de modo mais pratico, as questdes ligadas as agéncias
reguladoras , modernamente criadas, inclusive em seu inter-
relacionamento com os 6rgdos de defesa da concorréncia: -

“Ressalte-se que as agéncias de regulagdo dos servi-
¢os federais, como a ANATEL, ANEEL, ¢ ANP, nao absorve-
ram, em relagdo a seus respectivos setores da economia, com-
peténcias tipicas do CADE — Conselho Administrativo de
Defesa Economica que as possui também nesses setores. Mas
as novas agéncias cumprem papel juridico relevante quanto
a concorréncia, seja exercendo poder normativo na defini-
¢ao da estrutura do setor (casos da ANATEL e ANEEL), scja
atuando como preparador de processos a serem submetidos
ao CADE (caso da ANATEL).”

35.1. Em erudito trabalho, 4 Defesa da Concorréncia no Sis-
tema Financeiro: Um Modelo para o Brasil (Rev. da Fac. de
Direito da USP, vol. 96, a ser publicado), JEAN PAUL C.
VEIGA DA ROCHA analisa “as disputas dogmaticas sobre
o conflito de competéncia entre o CADE e o Banco Central”,
e apresenta a proposta de um novo desenho institucional para
o controle de atos de concentra¢iao de institui¢cdes financei-
ras, sugerindo a discussdo da criagdo de uma Agéncia Nacio-
nal de Defesa do Consumidor e da Concorréncia (ANC).

3¢. Entendem muitos doutrinadores que a teoria da regula-
¢do pode representar a contribui¢cdo mais util do Estado, quan-
do decide retirar-se da gestdo direta, com realce para sua fun-
¢do de organizador das relagdes econdmicas, sendo, para tan-
to, insuficiente o poder de policia sobre os mercados, e em
face do crescimento do movimento de concentracdo econd-
mica.

36.1. O conceito de regulagdo, segundo CALIXTO FILHO
(op. cit., p. 15) deve ser amplo, abrangendo, pois, inclusive,
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a regulacdo dos servigos publicos concedidos, permitidos e
autorizados.

36.2. O Autor, citando G. STIGLER (The Theory of Economic
Regulation, 1971, € What can regulators regulate? The case
of electricity; com C. FRIEDLAND, 1962) e H. DEMSETZ,
Why regulate utilities?, 1968), trata da Escola Neoclassica
ou Economica da Regulagdo, segundo a qual € possivel a re-
producdo das condi¢des de mercado através das agéncias re-
guladoras, naqueles setores que essas condi¢gdes ndao podem
ser produzidas naturalmente, como aqueles caracterizados
pelos chamados monopdlios naturais.

36.3. Explana, em continua¢do, que, como essa ‘reprodu¢dao
em laboratorio’, das regras de mercado, revela-se inviavel, a
conclusdo seguinte, para muitos, ¢ que se devesse deixar que
o mercado funcione por si s9, e, dai, a opgao pela desregulagao
estatal, acompanhada da auto-regulacdo, sob a influéncia da
Escola de Chicago, para que, agora sim, se possa criar um
ambiente semelhante a concorréncia perfeita, com forte pre-
ocupa¢dao com os chamados ‘custos de transa¢do’. Cita o
exemplo do setor energético brasileiro.

36.4. Desenvolve o Autor seu entendimento, acentuando que
o valor minimo da regulacdo deve ser o da garantia institu-
cional da concorréncia, ¢ ndo do mercado (p. 39/40):

“No campo da regulagdo do funcionamento dos merca-
dos as regras de concorréncia desempenham exatamente as
duas fungoes descritas acima: facilitar a escolha individual
e reconhecer o elemento valorativo no processo de escolha.
Em primeiro lugar, possibilitam a escolha individual e, em
segundo, sendo regras eminentemente procedimentais, per-
mitem a descoberta das melhores opgdes economicas atra-
vés unica ¢ exclusivamente de scu proprio exercicio. Uma
vez atribuida importancia a uma regra de procedimento eco-
nomico, permitem a participagdo individual (do consumidor)
no processo de escolha dos objetivos economicos. Finalmen-
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te, cumprem um terceiro ¢ fundamental objetivo: o de difun-
dir o conhecimento economico, necessariamente redistribu-
tivo. A difusdo de conhecimento é incompativel com a exis-
téncia de poder economico. A democracia cognitiva propor-
cionada pela concorréncia traduz-se também em maior iso-
nomia economica.

E"preciso entender a existéncia da concorréncia como
um valor em si, inadmitindo o poder economico e exigindo
que ganhos de escala sejam repartidos com o consumidor
(admitindo-se, portanto, a eficiéncia soé no sentido distri-
butivo, e ndo alocativo), ao mesmo tempo em que ndo se per-
mite que o processo de intera¢dao econémica leve a exclusdo
social (exigindo-se, portanto, que compromissos de desem-
penho incluam regras estritas de garantia de emprego, i.e.,
cumprindo com rigor o disposto no art. 58, § 1° da lei
concorrencial).

Assim entendida, a concepgdo institucional da regula-
¢do leva ndo so a preservagdo da escolha e liberdade econo-
mica individual, mas também, como se verd, ao cumprimen-
to da fungdo social da empresa.”

36.5. Classifica os setores regulados, como o dos mercados
dominados, de que sdo exemplos os chamados servigos de
rede, como o da telefonia (em que a utilidade so existe, se
todos os usuarios estiverem ligados a mesma rede) e com a
Internet (com relac@o a qual quanto mais usuarios e prove-
dores, maior utilidade existe). As redes sdo o elemento basi-
co para a dominag¢do dos mercados por parte dos agentes eco-
némicos que detém mercados de acesso e permanéncia con-
trolados, como no Brasil, os setores bancario e aéreo, em que
tém havido crises, pela imperfei¢do da regulagdo do primei-
ro ¢ pela desregulagdo do segundo.

36.6. Trata, também, da essential facility doctrine, que con-
sidera ilicita a recusa de contratos, em todos os casos em que
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haja o controle, pelo sujeito ativo, de um meio de producao
imprescindivel e insubstituivel para a produgao de um certo
bem final, sendo técnica e economicamente possivel coloca-
lo a disposicdo do sujeito passivo. E cita a regulagdo do setor
brasileiro de telecomunicacgdes.

IV. As modalidades regulatérias, nos termos
do art. 174 da Constituicao Brasileira

1. O incentivo, o estimulo, o fomento sdo formas tradicio-
nais de apoio (inclusive no campo dos incentivos fiscais e
dos hoje guerreados subsidios), as empresas que atuam nos
mercados econdmico, financeiro e de capitais (cf. arts. 174,
§§2%e 3% e 179, 180, 218, § 4°).

1.1. A participagdo econdmica estatal de incentivo, no Bra-
sil, fez-se sentir na politica de desenvolvimento regional,
fundamental em um Pais de dimensdes continentais e gritan-
tes contrastes socio-econdomicos em seus diferentes espagos
geograficos.

1.2. A partir da Lei n® 541, de 15.12.48, que instituiu a Co-
missdo do Vale do Sdo Francisco, a qual teve seu plano geral
de aproveitamento econdmico aprovado pela Lei n° 2.599,
de 13.09.55; sobreveio a Lei n® 1.806, de 06.01.53, que tra-
¢ou a politica de valorizacdo da Amazdnia, com a criacdo de
uma Superintendéncia executiva; o Decreto n® 45.445, de
20.02.59, instituiu o Conselho do Desenvolvimento do Nor-
deste, a que se seguiu, com a Lei n® 3.692, de 15.12.53, a

Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste —
SUDENE.

1.3. No nivel dos Estados, foram criados Conselhos Esta-
duais de Economia; Planos de Fomento Economico, o Insti-
tuto de Cacau da Bahia.
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1.4. No setor do desenvolvimento econdmico, o referido
regime se institucionalizou, com a criacdo, pela Lein® 1.518,
de 24.12.51, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econé-
mico; e se alargou com a criag¢do de fundos para o apoio a
setores econdmicos especificos (como o FINAME, para a
aquisi¢do de maquinas e equipamentos industriais), ordena-
dos pela Lei n® 4.728, de 14.07.65.

2. A fiscalizagdo, tecnicamente, difere do controle.

2.1. E de relembrar-se a origem etimologica do vocabulo
controle: de contra rotulum derivou-se o francés contre-réle,
segundo registro, que funciona como confronto com o regis-
tro original, e serve para verificacdo dos dados destes. Abre-
viou-se, depois, essa expressdo para controle.

2.2. Na ligdo de UGO FORTI, o controle envolve a ‘averi-
guag¢do da correspondéncia de um determinado ato ou com-
portamento a certas normas. Compreende, pois, a aferi¢do
da conformidade do objeto do controle com um padrdo, o
role, que serve de escala de valor para a aprecia¢do’
(BERGERON, Fonctionnement de I'Efclf, Paris, 1965, p. 52).

2.3. Em linhas gerais, controle alberga acepg¢des distintas,
embora conexas, e, por isso, nem sempre dissociadas; e tra-
dutoras do inter-relacionamento entre a atuagio do drgdo
controlador ¢ a do controlado; a de domina¢do; de dire¢do
ou comando; de limita¢ao; a de vigilancia, fiscaliza¢do, de
velamento; de verificagdo, exame ou constata¢do; e de re-
gistro, autentica¢do.

2.4. O controle abriga os aspectos de licitude e de eficién-
cia, compreendendo os meios de permanente afericdo do res-
peito a esses valores: € o controle em sentido lato, a abran-
ger o controle ‘stricto sensu’ e a fiscalizag¢do.
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2.5. Com efeito, o vocabulo controle, que ¢ empregado, em
geral, em sentido lato, comporta essas duas espécies basicas
— o controle ‘stricto sensu’ e a fiscalizagado.

2:5.1. O controle em sentido estrito envolve uma parti-
cipagdo do controlador na atividade controlada; a fiscaliza-
¢do posiciona-se exteriormente em relagao a essa.

Destarte, o controle em sentido proprio (controle dire-
fo) importa a ingeréncia, a co-participa¢@o na atividade con-
trolada.

2:5.2. A fiscalizagdo (controle indireto) ¢ exterior com
referéncia a atividade fiscalizada.

2.6. A Lei Complementar n® 109, de 29.05.01, que dispoe
sobre o regime de previdéncia privada, além de distinguir
entre orgdo regulador e 6rgdo fiscalizador, entre, portanto,
regulagdo e fiscalizagdao em sentido proprio, que cita nomi-
nalmente, e aquela primeira, a abarcar a normatizagao, coor-
denagdo, supervisdo e controle (art. 5°).

2.7. No Brasil, o Governo sempre interveio na Economia,
sob diversificadas formas de controle.

i 1. Achado, em 1500, em conseqtiéncia de razoes eco-
némicas (ligadas ao caminho atlantico para as indias), como
Colonia sofria o comando do Reino. A transmigragao da Fa-
milia Real (1808) ensejou a tomada de medidas econdmicas
diretas, como a criacao do Banco do Brasil, a abertura dos
portos, medidas de fomento a colonizacdo. Com a Indepen-
déncia (1822), o novo Estado assumiu sua primeira divida
externa, ¢ enfrentou grandes dificuldades financeiras, o que
prosseguiu no Periodo Regencial (1831) ¢ no Segundo Rei-
nado (1840 — 1839), culminando com a aboli¢do da escra-
vatura (1888). No Governo Republicano Provisorio (1889),
com a expansado crediticia, deu-se a experiéncia do enci-
lhamento. Logo apds, a economia cafeeira recebeu o influxo
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do intervencionismo do Estado no dominio econdmico, em
processo cujo inicio se deu com a assinatura, pelos Estados
de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, do Convénio
de Taubaté, em 26.02.1906, marco do comeco da valoriza-
¢do do produto, por mecanismo tido, internacionalmente,
como pioneiro, € que consistia na retirada do mercado de certa
quantidade de café, para manter o prego e o equilibrio entre a
oferta e a procura.

2.8. Na 1" Republica, a politica de intervengio ¢ apresenta-
da, de inicio, como emergencial, esporadica, topica. Foi o
Decreto n® 4.548, de 19.06.22, que deu inicio a uma inter-
ven¢do sistematica, autorizando o Governo a promover o in-
cremento e a defesa da produgao nacional, agricola e pasto-
ril, e das industrias conexas, criando o Instituto de Defesa
Permanente do Café, de carater autarquico, de modo que foi
o referido diploma ‘a primeira tentativa de interven¢io eco-
némica por meio de entidades paraestatais ou autdrquicas’.
Uma das formas de regulagdo operativa era a compra de café
para retirada proviséria do mercado, objetivando a regulari-
zacdo da oferta.

2.8.1. E certo que, dez anos antes, o Decreto n® 2.513-
A, de 05.01.1912, estabeleceu medidas destinadas a desen-
volver a cultura da seringueira, representando um instrumento
legal que prenunciou toda uma atividade regulativa do Esta-
do no dominio econémico, e consistindo em um plano de in-
tervengdo, conhecido como ‘a defesa da borracha’.

2.8.2. Com a Revolugdo de 1930, iniciou-se a Era Vargas,
de forte intervencionismo.

2.8.2.1. Do periodo que se segue até o advento da Consti-
tuicdo de 1934, a Administracdo Publica Brasileira expan-
diu-se, e desenvolveu-se a participacdo estatal no campo eco-
nomico-social. Ainda em novembro de 1930, foram criados
0s Ministérios da Educac¢do e do Trabalho, criadas Juntas de
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Conciliacdo e Julgamento. No mencionado periodo, surgiram
os primeiros Institutos de Previdéncia, como o dos Mariti-
mos, dos Comerciarios e dos Bancarios, resultantes da trans-
formacdo de Caixas de Aposentadorias e Pensdes, que haviam
comeg¢ado a surgir na década anterior.

2.8.2.2 A Constituicdo de 1934, sob a influéncia de
Weimar e do México, era de cunho social, conforme referi-
do. O Governo, em seu regime, legislou e atuou amplamente
no campo administrativo e econdmico-social. Novos Institu-
tos Previdenciarios foram criados; e editados Codigos admi-
nistrativo-econdmicos, como o Codigo de Aguas, ainda em
vigor, o Codigo de Minas, o Codigo Florestal, todos de cu-
nho nacionalista.

2.8.2.3. A carta de 1937 implantou o chamado Estado
Novo, de cunho autoritario, que nunca chegou, propriamen-
te, a ser aplicada, salvo, no que tange ao seu art. 180, que
outorgava ao Presidente da Republica a atribuigdo de editar
decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia legisla-
tiva da Uniao.

2.8.2.4. A Administracdo Publica, no entanto, continuou
a se desenvolver. Teve seqiiéncia, outrossim, a legislagdo e a
atuacdo no campo econdémico e social, com a aprovagdo da
Consolidacdo das Leis do Trabalho, a defini¢do dos crimes
contra a economia popular, o tabelamento de pregos, as pri-
meiras leis de excegdo em matéria de inquilinato.

2.8.2.5. Teve lugar a criacdo de autarquias econdmicas (de
policia econdmica e de participagdo sdcio-econéomica do Es-
tado) como o Instituto do Café, do Pinho, do Mate, da Borra-
cha.

Expressivo, foi o denominado Estatuto da Lavoura
Canavieira (Decreto lei n® 3.855, de 21.11.41), que criou um
mecanismo de defesa dos fornecedores e lavradores de cana,
em face dos grandes engenhos industriais.
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Em 1933, pelo Decreto n® 22.779, de 1° de junho, fora
criado o Instituto do Acucar e do Alcool, junto ao qual, na
moldura corporativista da Carta Politica de 1937, foram ins-
tituidas Comissdes de Conciliacdo ¢ Turmas de Julgamento,
com a participagdo de fornecedores e usineiros.

2.8.2.6. Um dos instrumentos interventivos mais utiliza-
dos, no Brasil, foi o tabelamento de precos, a partir de atos
decretais de 1916, no periodo da Primeira Grande Guerra, e
que se intensificaram a partir da Reforma Constitucional de
1926, que deu, ao Congresso Nacional, competéncia para le-
gislar sobre o comércio exterior e interior, podendo autori-
zar as limitagdes exigidas pelo bem publico.

Outra forma relevante de regulagdo econdémica foi a
politica de pre¢cos minimos, que se efetiva a partir do Decre-
to-le1 n® 7.774, de 24.07.45.

A Lei n® 1.522, de 26.12.51, autorizou o Governo Fe-
deral a intervir no dominio econémico, para assegurar a livre
distribui¢do de produtos necessarios ao consumo do povo,
tendo sido instituida a Comissdo Federal de Abastecimento e
Precos — COFAP.

O grande passo viria, porém, a ser dado, no Governo
Jodo Goulart, pela edigao da Lei Delegada n° 4, de 26.09.62,
que dispds sobre a intervencdo do Estado no dominio econé-
mico, para assegurar a livre distribui¢do de mercadorias e de
servigos essenciais ao consumo do povo. Pela Lei Delegada
n® 5, de mesma data, criou-se a Superintendéncia Nacional
de Abastecimento — SUNAB, entidade autarquica encarre-
gada de executar os atos de regulacao.

2.8.2.7. A Era Vargas, como em todos os demais setores
econémicos, desenvolveu a participagdo estatal, no setor fi-
nanceiro, tendo sido criada a Caixa de Mobiliza¢do ¢ Fisca-
lizagdo Bancaria, e, ja em 1945, pelo Decreto-Lei n°® 7.293,
de 2 de fevereiro, foi instituida a Superintendéncia da Moe-
da e do Crédito — SUMOC, objetivando o exercicio do con-
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trole do mercado monetario, ¢ a futura criacdo do Banco Cen-
tral, o que sé veio a ocorrer com a Lei n®4.595, de 31.12.64.

2.8.3. Com a Constitui¢do de 1946, buscou-se um equi-
librio entre o liberalismo e o sentido social das Constitui-
¢oes anteriores. O art. 147 clausulava, expressamente, a pro-
priedade com a sua fungdo social. Criou-se um novo caso de
desapropriagdo por interesse social, que visava, como, expli-
citamente, declarava o texto constitucional, a permitir a re-
distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para
todos, no propdsito de realizagdo da justiga social.

A Administragdo Publica experimentou novas modifi-
cacoes, com a divisdo do Ministério da Educacdo e Saude,
do Trabalho, Industria ¢ Comércio, € com a cria¢do do Mi-
nistério das Minas ¢ Energia.

Desenvolveram-se empresas publicas, sociedades de
economia mista ¢ fundag¢des governamentais, sendo de lem-
brar a criacdo da Petrobras, para a execu¢do do monopolio
estatal do petroleo.

2.8.4. O Governo Juscelino Kubitschek caracterizou-se
por seu carater desenvolvimentista, na busca da consecugao,
sob o slogan 50 anos em 5°, de objetivos, de metas, nos se-
tores da energia, transportes, educacdo, industria, tendo sido
implantada a industria automobilistica e inaugurada Brasi-
lia.

Foram instituidos instrumentos protecionistas, assegu-
rando-se mercado para o produto da aplicagdo dos investi-
mentos externos, impondo mais carga tributaria aos simila-
res importados, objetivando a atragao do capital estrangeiro.
A produgao industrial desenvolveu-se substancialmente.

2.8.5. Tivemos breve passagem pelo regime parlamen-
tarista, entre 1961 ¢ 1963. Algumas leis editadas a época ainda
estdo em vigor, como a citada Lei delegada n® 4, de 1962,
que dispde sobre a intervenc¢ao da Unido no dominio econo-
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mico em matéria de abastecimento dos chamados géneros de
primeira necessidade.

2.8.6. Institucionalizada por sucessivos Atos a partir de
9 de abril de 1964, a Revolugdo Militar daquele ano deu ini-
cio a uma nova fase politico-administrativa, e de implanta-
cao da fase ‘técnica’ das medidas de superacdo das crises
econdmicas.

Caracteriza-se, mais uma vez, o Estado Intervencionis-
ta, com a criagcdo de empresas estatais, de 6rgaos reguladores
e o desenvolvimento marcante da infra-estrutura.

Acentuou-se a importancia dos Ministérios da area eco-
nomica (Planejamento, Fazenda, Agricultura, Industria e
Comércio, Minas ¢ Energia).

Durante este periodo vintenario, ocorreu, inclusive, o
chamado ‘Milagre Econémico’.

2.8.7. A redemocratizacdo e a promulgac¢ao da Consti-
tui¢do de 1988, encontraram um Pais com economia em cres-
cimento, balango de pagamento equilibrado, mas inflagdo em
termos de 200% ao ano, passando o combate a esta a ser o
principal objetivo governamental, fase que referimos em ou-
tro trecho.

2.8.8. ISAAC BENJO (Fundamentos de Economia da
Regulagdo, Rio, THEX, 1999, p. 19) destaca:

“A partir do governo Collor, as politicas publicas na-
cionais adotaram como base as tendéncias liberais, assumin-
do: redugdo da maquina estatal; privatiza¢do de companhias
estatais e de concessionarias de servigos de utilidade ptibli-
ca; abertura aos mercados internacionais, visando a inte-
gragdao da economia nacional ao comércio exterior.”

2.8.9. As ‘receitas’ do FMI e a influéncia do Banco
Mundial caracterizam esse periodo. E a globalizacido neoli-
beralizante. E a regulagdo externa.
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2.8.10. O neoliberalismo globalizante teve seu marco ini-
cial mais nitido no Brasil, a partir de 1990, com a fase do
Governo Collor, que procedeu ao confisco de ativos finan-
ceiros, e, através da Lei n® 8.031, de 12.04.90, criou o Pro-
grama Nacional de Desestatiza¢do; e se intensificou no Go-
verno Fernando Henrique, a contar da implantagdo, no
interregno do Governo Itamar Franco, do chamado Plano de
Estabilidade Econémica, o popular Plano Real. A Lei n°
8.031, de 12.04.90, foi substituida, ulteriormente, pela Lei
n°9.491, de 09.09.97, que dispde sobre o Programa Nacional
de Desestatizagdo, dentre cujos objetivos esta (art. 1°, I)
‘reordenar a posi¢do estratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente
exploradas pelo setor publico’.

811, O marco da intensificagdo teve lugar com a pro-
mulga¢do da Emenda Constitucional n°® 6, de 15.08.95, que
eliminou o conceito de empresa brasileira de capital nacio-
nal, seguindo-se as EC’s n° 7 e 8, de mesma data, que deter-
minaram a ordenagdo dos transportes, ¢ o regime dos servi-
¢os de telecomunicagdes; e a EC n® 9, de 09.11.95, que
‘flexibilizou’ o monopodlio do petrdleo.

3. O planejamento ¢ um dos principios do Direito Econo-
mico, ¢ uma das fun¢des do Estado como agente regulativo
da atividade econdémica.

3.1. O Direito do Planejamento ¢ parte do Direito Econdomi-
co Regulatorio, e tem por objeto a disciplina da atuagdo do
Poder Publico na fixagdo da politica e da programacdo eco-
nomicas, que se traduzem na elaborac¢do e implementacgéo de
planos, programas, projetos e atividades.

3.2. O planejamento é, conforme ja indicado, uma das fun-
¢oes regulativas do Estado Brasileiro, no seu papel de agente
regulador normativo e operativo, da atividade economica: CF,
art. 174. '
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3.2.1. A CF do Brasil, em numerosos tdpicos, contem-
pla o planejamento, no setor econdmico e afins: arts. 21, IX,
XVII XX, e XXI; 22, IX; 30, VIII; 174 ¢ § 1° 178, e p. tinico;
182; ¢ §§; 187, 188, ¢ 204, 1.

3.3. E de distinguir-se entre a economia positiva e a econo-
mia normativa.

3.3.1. A economia positiva é ontoldgica (estuda o que
¢), observando e descrevendo os fatos € enunciando as /eis
economicas, de carater explicativo ou causal, chegando, dai,
a teorizacao. Desdobra-se, assim, na economia descritiva e
na reoria economica (economia politica).

3.3.2. A cconomia normativa, manejada pela agao go-
vernamental, cuida da fixagcdo de normas de conduta impera-
tivas ou indutivas, formulando juizos de valor, avaliando
consequéncias e escolhendo as melhores alternativas de acao.
Tem cunho axiologico (ocupa-se do julgamento do que deve
ser feito). Compreende a politica, a programag¢do e 0s proje-
tos economicos.

3.3.3. A economia positiva examina 0s meios escassos
ou limitados de satisfagdo das necessidades humanas, ¢ seu
emprego em fins que ela ndo julga ou discute. A economia
normativa € que cabem a valoragao ¢ as escolhas dos fins e
dos meios disponiveis para alcanga-los.

3.4. A politica e a programac¢ao dependem da sustentagio
teorica fornecida pela economia positiva. Por outro lado,
aquelas contribuem para o desenvolvimento da ultima, por-
que ¢ através da experiéncia pratica que sao confirmados ou
rejeitados os principios estabelecidos em nivel tedrico. Os
ensinamentos da teoria econdmica nasceram e se revitalizaram
e renovaram, em resposta a necessidade de disciplinar ou
reestruturar as praticas correntes da vida econémica.
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3.5. O suporte oferecido pela economia positiva a normati-
va esta presente, quer no ambito da macroeconomia (consu-
mo, poupanga, investimento, oferta e demanda globais, mer-
cados do produto ¢ monetario, analise do produto ¢ da renda
e de insumos-produto), orientando quanto aos instrumentos
fiscais, monetarios e cambiais de regulagao do crescimento €
do equilibrio econémicos; quer no ambito da microeconomia
(teorias do equilibrio do consumidor ¢ da empresa, da
microproduc¢do e da reparti¢do), orientando quanto a utiliza-
¢do de outros instrumentos, visando a regula¢do da ativida-
de empresarial, dos pregos de produtos e da remuneracao dos
fatores e¢ da repartigao.

3.6. Mas a economia normativa leva em conta, também, fa-
tores extra-economicos, como a estrutura politico-adminis-
trativa do Estado e seu Direito; a seguranga nacional e valo-
res sociais e éticos, devendo a estrutura e os instrumentos
juridicos ser adequados.

3.7. A politica economica tem por objeto a estruturagao su-
perior ¢ coerente da ordem econémica. Corresponde ao con-
junto das principais normas referentes ao manejo de todos os
instrumentos econdémicos € extra-econdmicos, mobilizaveis
para a realizagdo dos objetivos globais do sistema. E a di-
mensdo maior, hierarquicamente superior, da economia nor-
mativa.

3.8. A programag¢do econdomica corresponde ao segundo
estadio da economia normativa, decorrendo sua hierarqui-
zagdo, em relacdo a politica economica, do fato de que, no
nivel da programagdo, sao decompostos os principais objeti-
vos que o sistema pretende alcangar.

881 . Envolve programagédes globais e decomposic¢oes
setoriais ou regionais.
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3'8.2. Os programas gerais correspondem aos modelos
gerais de atuagdo, compreendendo o sistema econdémico em
sua totalidade, com ajustamento as diretrizes fixadas pela
politica econémica. Os modelos de desenvolvimento sio
exemplos tipicos de programagdo econémica geral.

3.8.3. A decomposi¢do setorial engloba a determinagio
de metas para cada um dos setores da atividade economica,
no sentido de que possam ser realizados, sem desajustamentos
e pontos de estrangulamento, os objetivos da politica econé-
mica.

3.8.4. A decomposi¢do regional disciplina e localiza no
espago econdmico do Pais os investimentos publicos e priva-
dos e os esquemas de incentivo as atividades produtivas.
Busca distribuir, de modo equanime, entre as vérias regioes
do Pais, os custos e¢ os beneficios resultantes dos objetivos
globais da economia, atenuando os desequilibrios inter-regio-
nais.

3.9. O projeto econémico é um desdobramento da progra-
magdo economica, desenvolvendo-se no nivel de um unico
empreendimento, e referindo-se, em geral, a implanta¢io ou
expansao de uma unidade de produgdo. Os projetos econd-
micos devem ser avaliados, ndo apenas no que se refere a sua
propria viabilidade econémico-financeira, mas também no
que respeita a sua vinculagdo com os programas globais de-
finidos, segundo os marcos de referéncia estabelecidos pela
programagdo economica.

3.10. O planejamento ¢, assim, um processo, a atividade de
aplicagcdo de um sistema racional de escolhas entre um con-
Junto de alternativas reais de investimentos e de outras pos-
sibilidades para o desenvolvimento, baseado na considera-
¢do dos custos e beneficios econdémicos e sociais.
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3.11. Plano ¢ o documento que retrata o planejamento estra-
tégico do Governo. Deve conter os objetivos gerais a serem
atingidos; identificar as fontes de recursos; e estabelecer as
politicas para uso desses recursos.

Assim, se o planejamento € o processo; a planificagdo
¢ o resultado; e o plano, o documento que o formaliza.

bell. 1. O or¢amento é um plano, um instrumento de agao
administrativa, caracterizando-se como plano de a¢do gover-
namental expresso em termos fisicos e financeiros.

3.12. O planejamento ¢, portanto, instrumento fundamental
na caracteriza¢do da participagdo do Estado no dominio eco-
nomico, e da prdpria indole da ordem econdmica. Sustenta
EROS ROBERTO GRAU (‘4 Ordem Economica na Consti-
tuicao de 1988 — Interpretagdao e Critica’, Sao Paulo,
Malheiros, 7% ed., 2002, p. 324), o ‘planejamento de que tra-
tam o art. 174, e seu § 1°, da CF, ¢ o planejamento do desen-
volvimento nacional, como expressamente referido no cita-
do paragrafo.

3.13. Na oposi¢do economia descentralizada (economia de
empresa, de mercado) x economia centralizada (economia de
calculos técnicos e objetivos, de unidades técnicas de pro-
dugdo, de injungdes, pela acdo imperativa do Estado, que,
unilateralmente, determina os objetivos da economia e 0s
meios e os prazos para realiza-los), o papel do planejamento
economico ¢ decisivo. De um lado, temos a planifica¢do in-
dicativa, pela qual o Estado busca influenciar as quantidades
globais basicas (investimentos, consumo, despesa global),
deixando, porém, dentro dos limites desses nimeros, atuar
os calculos particulares das empresas e dos individuos, pla-
nificag¢do em que atuam todos os procedimentos indiretos de
intervengdo, inclusive através da execugdo das politicas fi-
nanceira, monetaria e social, tratando-se de uma forma de
interveng¢do em ‘grandes linhas’. De outro, temos a planifi-
cagdo ampla, com a justaposicao do setor publico € do setor
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privado da economia, o primeiro orientando o segundo. H4,
ainda, a planificagdo integral e imperativa, como na antiga
Unido Soviética. Para que haja uma economia nio-centrali-
zada basta a presen¢a, mais ou menos atuante, dos mecanis-
mos de mercado. Vé-se, destarte, que ndo se pode opor, na
atualidade, uma economia liberal a uma economia planifica-
da, eis que os planos economicos sdo, em nossa época, nume-
rosos, e diversificados quanto a forma, amplitude e forca
coercitiva, quer para o particular, quer para o préprio Esta-
do. Importante ¢ que a macroeconomia, as previsdes e proje-
¢oes globais, o planejamento ndo desumanizem as solucdes,
esquecido o homem, como individuo e como membro da co-
munidade.

3.14. No dirigismo ou economia dirigida, a autoridade publi-
ca exerce uma acao sistematica sobre os fatos econémicos.
Se bem que ndo conduza, necessariamente, ao socialismo,
modifica a estrutura juridica do capitalismo, limitando, em
proveito do Estado, a liberdade das empresas.

3.14.1. O planismo € a forma mais branda do dirigismo.
Toda uma gama de procedimentos pode ser posta em pratica
pelo Poder Publico, para pressionar a vontade dos particula-
res (politica fiscal, de subvengdes ou de crédito, etc.).

3.14.2. Daé lugar a planifica¢do da vida econémica, quan-
do os objetivos definidos pelo Governo se tornam tio nume-
rosos e precisos que cercam, num sistema de limitac¢des, a
maior parte das empresas, sendo posta em pratica através de
instrumentos juridicos.

3.14.3. No dirigismo total, o Poder Publico fixa, com ri-
gor, a tarefa de casa um, ndo tendo mais o empresario poder
de iniciativa e sendo seu lucro limitado. Mantém-se, apenas,
a propriedade privada dos meios de producéo. E o estatismo.
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3.14.4. Nos sistemas econdmicos centralizados, em que
sdo praticadas a planificacdo global e a plena intervengdo, a
politica, a programag¢do e todos os projetos econdémicos sao
elaborados, implementados e controlados pelo Poder Publi-
co. :

3.14.5. Nos sistemas econdmicos baseados na livre inicia-
tiva empresarial, politica e programag¢do sio governamen-
tais. A elaboragdo e a implementag¢do dos projetos economi-
cos competem tanto ao setor puiblico, quanto ao setor priva-
do. Ao Governo cabe conciliar ou compatibilizar os interes-
ses sociais e privados, no que tange a empreendimentos es-
pecificos, sendo o projeto o instrumento técnico-administra-
tivo que facilita o exercicio dessa fungdo: “as instituigdes
governamentais; os bancos e os 6rgios de desenvolvimento
que administram programas de incentivo cambiais, fiscais e
financeiros generalizam a exigéncia do projeto, como condi-
¢do para o recebimento desses fatores, transformando-os no
instrumento que permite a distribui¢do dos beneficios referi-
dos, estritamente de acordo com os ditames da politica eco-
némica que previamente tenha sido tragada.

3.15. Ja foi salientada a diferenga entre a planificagdo indi-
cativa e a planificagcao imperativa ou determinante, distin¢do
econdmica de rico conteudo juridico.

5l5.1. Na segunda, ha comandos, preceitos cogentes,
com sang¢oOes para o descumprimento.

S51k5.2. Na primeira, nao se dao ordens, mas se enunciam
objetivos e preferéncias ou opg¢des. Ndo ha prescri¢des, mas
recomendacoes. Existe previsdo e orientagio.

3.16. A planificacdo brasileira ¢é flexivel (alterdavel), sendo
indicativa para o setor privado e determinante ou imperativa
para o setor publico: CF, art. 174.
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O § 1° do artigo citado prescreve que a lei estabelecerd
as diretrizes e¢ bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

3.17 No Brasil, as primeiras tentativas de programagdo eco-
nomica plurissetorial foram o Plano Especial de Obras Pu-
blicas e Aparelhamentos da Defesa Nacional de 19.01.39
(Decreto-lei n® 1.058); o Plano de Obras ¢ Equipamento, de
dezembro de 1943; o Plano Salte, relativo a Saade, Alimen-
tacdo, Transporte e Energia, de 18.05.50. Com o ultimo, pela
primeira vez, no Pais, se fixaram metas indicativas para o
setor privado, estimulando-o, através da concessao de finan-
ciamentos oficiais, a empreender alguns projetos. As duas
outras tentativas limitaram-se a area estatal, tendo tido o plano
de 1939, porém, o mérito de ter sido o primeiro da abrangén-
cia plurissetorial.

3.17.1. Etapa iniciada em 1956 deu lugar a elaboracdo de
oito importantes planos governamentais: o Programa de Me-
tas (1956-61); o Plano Trienal de Desenvolvimento Econo-
mico e Social (1963-65); o Programa de A¢do Econdmica dos
Governos (1964-66); o Programa Estratégico de Desenvolvi-
mento (1967-70); Metas ¢ Bases para a A¢do de Governo
(1971-74); e os trés Planos Nacionais de Desenvolvimento
(o I PND — 1972-74; o 11 PND — 1975-79; e o IIIl PND —
1980-85\).

3.17.2. O Plano Trienal foi o primeiro a ir além da for-
mulacdo plurissetorial, tendo-se fundado nas proje¢des glo-
bais da economia brasileira, e fixado um conjunto de oito
objetivos para a economia.

3.17.3. O Direito Economico Brasileiro da Planificacao
Economica teve, ulteriormente, como base normativa, as dis-
posi¢cdes do Ato Complementar n® 43, de 29.1.1969; do Ato
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Complementar n°® 76, de 21.10.1969; e da Lei Complementar
n°9,de 11.12.70.

3.17.4. Dispuseram esses diplomas normativos sobre a
elaboracdo, pelo Executivo, e a apreciagdo, pelo Congresso
Nacional, dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (v. nos-
so trabalho, Eficacia Juridica dos Planos de Desenvolvimento
Economico, RDA 140: 16/35).

3.18. Em face da inflagdo e de outros aspectos criticos da
economia, foram editados: (a) o PAEG — Programa de Acao
do Governo, no Governo Castelo Branco, e que englobou a
instituicdo da corre¢do monetdaria, a criacdao das Obrigagdes
Reajustaveis do Tesouro Nacional, a instituicdo do Conselho
Monetario Nacional e do Banco Central; ¢ (b) os Planos de
Estabilizacao Economica (verdadeiros anti-planos, em ter-
mos de planejamento do desenvolvimento nacional) ou seja,
os Planos Cruzados I e 11 (1986); o Plano Brasser (1982); o
Plano Verao (1988); o Plano Collor I e I1 (1990/1991), inclu-
sive com mudanc¢a do sistema monetario e o confisco de ati-
vos; o Plano de Ag¢do Imediata — PAI (1993) e, finalmente,
o Plano Real (1994), inclusive este ultimo com a substitui-
¢do da moeda e com o sistema de controle de ‘dncora mone-
taria’ e de “ancora cambial’, valorizacao da taxa de cambio
e elevacdo da taxa de juros, com destaque absoluto para a
politica monetaria. No comego de 1999, o sistema de ‘banda
cambial’ foi substituido pelo de ‘cadmbio flutuante’. Questio-
nado foi o PROER — Programa de Estimulo a Reestruturacao
¢ Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional.

3.19. O Direito Brasileiro atual conhece trés leis orcamenta-
rias (art. 165 da CF): (a) o plano plurianual, que estabelece,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
Administra¢do Publica, para as despesas de capital, e decor-
rentes; € para as relativas aos programas de duragao continua-
da; (b) a lei de diretrizes or¢camentéarias compreende as metas
e prioridades da administragdo publica, incluindo as despe-
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sas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente; e (c)
0 orgamento anual, compreendendo o fiscal, o de investimento
das empresas estatais e o da seguridade social (CF, art. 165,
S§ 1%es.).

3.20 Conforme ja salientado, a Carta Magna Nacional ¢ rica
de dispositivos sobre planejamento: (a) planos nacionais e
regionais de desenvolvimento econémico e social (art. 21,
IX); (b) planejamento contra as calamidades piiblicas (art.
21, XVIII); (c) politica nacional de transportes (art. 22, 1X);
(d) politica agricola (art. 187); (e) plano nacional de refor-
ma agraria (art. 188); (f) formulagdo de politicas e progra-
mas das agdes governamentais na area de assisténcia social
(art. 204, I ¢ II)

4. Topico fundamental é o da repressdo ao abuso do poder
econdmico, por meio do Direito Econdmico Punitivo.

4.1. O Decreto-lei n° 7.666, de 22-6-45, dispds sobre “os
atos contrarios a ordem moral e econémica”, tipificando atos
contrarios a economia nacional e nocivos ao interesse publi-
co, bem como criando a Comissdao Administrativa de Defesa
Econdmica (CADE), a que cabia a fiscaliza¢do do poder eco-
noémico.

4.2. Farta ¢ a legislag¢ao de Direito Social sobre a prevenc¢io
¢ repressao de infragdes contra a ordem econdmica, que é
“orientada pelos ditames constitucionais de liberdade de ini-
ciativa, livre concorréncia, fung¢do social da propriedade,
defesa dos consumidores e repressao ao abuso do poder eco-
nomico *; sendo que “a coletividade é a titular dos bens juri-
dicos protegidos™ pela Lei n® 8.884, de 11.06.94, que trata da
matéria.

4.2.1. Este diploma normativo (alterado pela Lei n°
9.021, de 30.03.95) transformou, em autarquia, o Conselho
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Administrativo de Defesa Economica — CADE ‘orgdo
judicante’ administrativo, criado pela Lei n® 4.137, de
10.09.62, e competente para “decidir sobre a existéncia de
infragdo a ordem economica e aplicar as penalidades™.

4.2.2. As infracdes tém a natureza de responsabilidade
objetiva (independem de culpa) ¢, de modo geral, abrangem
0s atos — ainda que ndo sejam alcancados os efeitos — que
tenham por objeto ou possam produzir as conseqiiéncias de
“limitar, falsear, ou de qualquer forma prejudicar a livre con-
corréncia ou a livre iniciativa’; bem como “dominar merca-
do relevante de bens ou servicos ;e “aumentar arbitraria-
mente os lucros”; e, ainda, de “exercer de forma abusiva
posi¢io dominante.” Ressalva-se que “‘a conquista de mer-
cado resultante de processo natural fundado na maior eficién-
cia de agente econéomico em relagdo a seus competidores ndo
caracteriza o ilicito de ‘dominio de mercado”.

4.2.3. O CADE esta vinculado ao Ministério da Justiga,
em cuja estrutura existe a Secretaria de Direito Economico,
que zela pelo cumprimento da legislagcdo, “monitorando e
acompanhando as praticas de mercado”.

4.2.4. Também vigente a ja varias vezes referida Lei
Delegada n° 4, de 26.09.62, que dispde sobre a intervengao
no dominio econdmico para assegurar a livre distribui¢do de
produtos necessarios ao consumo do povo.

5. O Direito Penal Econdomico compreende as infragdes
criminais contra a ordem econdémica; € a cominacao das pe-
nas correspondentes.

5.1. A legisla¢do brasileira tem consagrado a puni¢do de
crimes contra a economia popular (c¢f. Decretos-leis ns 869,
de 18.11.38, ¢ 840, de 11.09.46) ¢ a repressdo penal da usu-
ra (v. Decreto n® 22.626, de 07.04.33).
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5.2. Em vigor, em parte, a Lei n® 1.521, de 26.12.51, que
dispde sobre os crimes contra a economia popular, incluida a
usura pecuniaria ou real.

5.3. Mais recentemente, a Lei n° 8.137, de 27.12.90, defi- -
niu crimes contra a ordem econdmica e as rela¢des de consu-
mo, os ‘crimes de colarinho branco’.

5.4. Ulteriormente, a Lei n°® 9.613, de 03.03.98, dispos so-
bre os crimes de ‘/avagem’ ou ocultacido de bens, direitos e
valores; e a prevencdo da utiliza¢do do sistema financeiro
para os ilicitos previstos no mesmo diploma normativo.

5.5. Citem-se, ainda: Decreto-lei n” 16, de 10.08.66, sobre
a atividade econdmica referente ao agucar e ao alcool; Lei n®
8.176. de 08.02.91; que definiu crimes contra a ordem eco-
nomica; Lei n” 8.666, de 21.06.93, sobre licitacdo e
contratagoes administrativas; Lei n° 9.034, de 03.05.95; so-
bre a repressao de agdes praticadas por organizacdes crimi-
nosas; Lein®8.974, de 05.01.95, sobre engenharia genética;
Lein®7.646, de 18.12.87, sobre protegdo da propriedade in-
telectual de programas de computador e sua comercializa-
¢ao; Lei n®5.197, de 03.01.67, sobre protecdo a fauna; De-
creto-lei n® 221, de 28.02.67, ¢ Leis n’s 7.643, de 18.12.87, ¢
7.679, de 23.11.88, de protegdo a pesca; Decreto-lei n® 73,
de 21.11.66, sobre operagdes de seguros; Lei n” 6.538, de
22.06.78, quanto a servigos postais.

5.6. A CF estabeleceu a responsabilidade penal das pessoas

Juridicas, em razdo de crimes contra o meio ambiente (art.
225, § 39).

5.7. Citemos a palestra proferida por ALBERTO SILVA
FRANCO, na Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, em 25.03.00, sob o titulo ‘Globalizacdao e
Criminalidade dos Poderosos’ (Temas de Direito Penal Eco-
nomico, Sao Paulo, RT, 2000, p. 234 e s.), em que tratou dos
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crimes de globalizagdo, emforma de ‘criminalidade desvin-
culada do espago geogrdfico de um Estado’, os crimes
transnacionais, que abrangem espécies diversas, como a
criminalidade econdmica ‘stricto sensu’, o narcotrafico, a cri-
minalidade ecoldgica, e que tém sempre presente, em seu
horizonte, o mével da ‘obtengdo de ganhos ilimitados’.

5.8. Ha de referir-se, também, a coletanea, ‘Violéncia em
tempo de globalizag¢do (Sao Paulo, Hucitec, 1999, organiza-
da por JOSE VICENTE TAVARES DOS SANTOS), de traba-
lhos apresentados, em Seminario Internacional, realizado em
1996, na Universidade Federal do Rio Grande do Sul; ¢ em
que dizem respeito, mais de perto, ao tema objeto deste tra-
balho, os estudos sobre ‘Sociedade global, historia ¢ trans-
culturagao’, de OCTAVIO IANNI (p. 43); ‘4 globalizagdo
do crime ¢ os limites da explicagdo local’, de ALBA
ZALUAR (p.91) e ‘4 realidade do trabalho em tempo de glo-
balizacdo. Precarizagdo, exclusdo e desagrega¢do social’,
de SONIA M. G. LARANGEIRA (p. 123).

6. Area em que o Direito Brasileiro se tem afirmado ¢é a
da defesa do consumidor, fundamental em uma ‘sociedade
de consumo’, na qual a patologia do ‘consumismo’ grassa em
um mercado de consumo globalizado; o cidadao cede lugar
ao consumidor; € o ser humano vale pelo que consome ou
como simples elemento de produgdo, de preferéncia subem-
pregado ou em regime de trabalho servil.

6.1. A CF de 1988 erigiu a defesa do consumidor como di-
reito publico subjetivo, quando, no inciso XXXII de seu art.
5°, prescreveu que ‘o Estado promoverd, na forma da lei, a
defesa do consumidor’, e ao consagrar, como principio da
ordem econdmica, esta mesma defesa (art. 170, V) ;tendo o
art. 48 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
determinado, ao Congresso Nacional, a elaboragdo do Codi-
go de Defesa do Consumidor.
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6.2. O termo ‘defesa’ ja denuncia que os consumidores sio
vitimas de ataques, ¢ hipossuficientes nesta batalha, sendo o
Direito da Consumidor, parte do Direito Econdmico, integran-
te, portanto, do Direito Social, na sua funcio de tentativa de
equilibrio de forgas entre os segmentos sociais.

6.3. A Lei n® 8.078, de 11.09.90, (Cédigo de Defesa do
Consunidor) cuja promulgagao atendeu ao citado dispositivo
constitucional transitdrio, alude a ‘prote¢do do consumidor’;
¢ ¢ uma dos mais importantes diplomas legais brasileiros de
todos os tempos, seja na parte de Direito Material, seja de

Direito Processual.

6.3.1. Encarnando a principiologia e a funcdo do Direi-
to Social, reconhece, expressamente, que, no mercado de
consumo, ha a vulnerabilidade do consumidor; e sua prote-
¢do exige a presenga do Estado, neste mercado (arr. 4°).

6.3.2. Neste sentido, deve o Poder Publico (art. 5°) man-
ter assisténcia juridica em favor do consumidor carente; ins-
tituir Promotorias especializadas no a4mbito do Ministério
Publico; criar Juizados Especiais de Pequenas Causas e Va-
ras Especializadas; estimular a criag¢do e desenvolvimento de
associagdes de defesa do consumidor.

6.3.3. Os chamados PROCON’s, 6rgdos publicos de de-
fesa do consumidor, além das institui¢des privadas congé-
neres, ¢ 0 Ministério Publico, legitimado, juntamente com as
citadas associagdes, para a propositura das a¢des em defesa
de interesses e direitos dos consumidores tém tido papel re-
levante no setor.

6.4. Dentre mecanismos importantes, contempla a descon-
sideragdo da pessoa juridica (art. 28), a inversio do 6nus da

prova (art. 6°, VIII).

6.5. Contém, igualmente, uma parte penal (arts. 61 e s.).
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7. A ordem econdmica internacional conduziu, em certa
medida, a integragdo econdmica, na parte dos chamados Di-
reito Internacional Econdmico e do Direito Internacional
Economico.

7.1. Em 20.03.91, Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai
celebraram, em Assuncdo, o Tratado que criou, entre eles, o
Mercado em Comum, o MERCOSUL, que veio a ter perso-
nalidade juridica. Com isso, se atendeu, em parte, ao dispos-
to no paragrafo unico do art. 4°da CF, que prescreve que o
Brasil buscara a integragdo econdémica dos povos da Améri-
ca Latina, ‘visando a formag¢do de uma comunidade latino-
americana de nagcoes’.

7.2. Mas, a par de dificuldades outras, a recente crise ar-
gentina abalou a iniciativa. Surge, outrossim, o fantasma da
Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), que levara
os Paises da regido a subordinagdo a poténcia hegemonica,
os Estados Unidos da América do Norte. E o que assinala
JOAO CLEMENTE BAENA SOARES, em entrevista no Jor-
nal do Brasil de 17.02.02 (p. 19), em que prevé a anulagao
do MERCOSUL, concluindo: “Ndo ha um Pais, uma potéen-
cia sem nenhum refundo nacionalista. E positivo defender os
interesses de seu Pais. E uma forma de nacionalismo.”

7.3. No campo da politica de integracdo econdmica, devem
ser citados as iniciativas pioneiras da Comissdo Econdomica
para a América Latina — CEPAL; a criagdo, em 1960, da
Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio — ALALC;
a participa¢ao do Brasil no GATT (General Agreement on
Tariffs and Trade); a institui¢dao da Zona de Livre Comércio,
pelo Tratado de Montevidéu, de 1961.

8. Um aspecto fundamental da moderna regulagdao econo-
mica ¢ a da chamada economia consensual ou concertada, da
qual uma das formas é a economia contratual, com o surgi-
mento dos contratos econdémicos (LUIS S. CABRAL DE
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MONCADA, Direito Econdmico. Coimbra Editora, 2% ed., p.
379 e s.).

8.1. No Estado Intervencionista, a interven¢do se mostrava
uma atividade imperativa, unilateral. Contemporancamente,
0 consenso, o ajuste, a parceria, o acordo, o contrato sdo for-
mas de co-exercicio da soberania, pelo Governo ¢ pelo cida-
dao, com a criacdo de situagdes juridicas subjetivas.

8.2. No Brasil, esta vertente ainda ndo se desenvolveu, sen-
do que os incentivos fiscais condicionados sdo tidos como
isencdo negocial e bilateral (art. 178 do Cédigo Tributario
Nacional; HELY LOPES MEIRELLES, Estudos e Pareceres
de Direito Publico, Sao Paulo, RT, 1975, p. 379 e s.), gera-
dora de direito adquirido (Supremo Tribunal Federal, RE n°
70.559 — ES, Relator MIn. Bilac Pinto, 12.12.78, DJ de
22.03.79; v. nosso ‘A Contratualiza¢do do Direito Adminis-
trativo ¢ do Direito Economico’, na Revista Brasileira de
Direito Comparado, do Instituto de Direito Comparado Luso-
Brasileiro, 1999, p. 48 e s.).

8.3. A Agéncia Nacional de Satde Suplementar —
ANS, por exemplo, tem flexibilidade na aplicagdao de san-
¢oes (art. 29 e 29-A da Lei n® 9.656/98), mediante a formali-
zagdo de termos de ajuste de conduta.

8.4. No campo da AP, em especial com relacdo a empresas
estatais, a autonomia gerencial pode ser ampliada mediante
contrato (CF, art. 37, § 8°).

8.5. No denominado Terceiro Setor, contratos de gestdo e
contratos de parceria sdo celebrados, respectivamente, com
as organizagdes sociais e com as organizagoes da sociedade
civil de interesse coletivo, objetivando a adequagdo de sua
atividade com este interesse, assim como o cumprimento de
metas ¢ a avaliagcdo de desempenho.
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9. Tem tido grande prestigio, no Brasil, a no¢do de Ter-
ceiro Setor, que ¢ uma porcdo do setor privado juntamente
com o mercado, mas em que nao se desenvolve a atividade
lucrativa, mas de interesse social. Este conjunto binario, for-
mado pelo mercado e pelo Terceiro Setor, se opde ao setor
governamental.

9.1. O Terceiro Sctor ¢ aquele da atividade, dos particula-
res, ndo-lucrativa, abrangendo as institui¢des non profit (que
nada cobram pelo que fornecem); e as not for profit (cujos
servicos sao remunerados, sendo o resultado possitivo obti-
do reaplicado nos seus objetivos sociais, e nao distribuidos a
membros ou dirigentes, a titulo de lucro ou participagao).

9.2. O Terceiro Setor abrange o que ¢ considerado ‘a drea
social da realiza¢do da filantropia empresarial’; bem como
os segmentos das ONG’s, das associagdes e fundagdes civis
de fins altruisticos, considerados de utilidade publica, de fins
filantropicos. Estdo nelas figuras criadas, mais recentemen-
te, e que sdo as organizag¢des sociais (Lei n” 9.637, de
15.05.98) ¢ as organizag¢des da sociedade civil de interesse
publico (Lei n? 9.790, de 23.03.99; Decreto n” 3.100, de
30.06.99).

9.3. E aarea do chamado setor publico ndo-estatal, em que
se podem enquadrar ativiadades econdmicas de relevancia
social, ‘public utilities’, sob formas especiais de regulacao
(as quais, alias, as fundagdes em geral, sempre se submete-
ram, no Direito Brasileiro).

10. Atividade econdmica fundamental é a dos meios de co-
municagao social, de que trata a CF Brasileira no Capitulo V
(arts. 220 a 224), no Titulo VIII, ‘Da Ordem Social .

10.1. Libertas estao de ‘qualquer restri¢do’ a manifestagdo
do pensamento, a criagdo, a expressdo e a informagao, sob
qualquer forma, processo ou veiculo (art. 220, caput); de todo
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‘embaraco’, a liberdade de informacao jornalistica em qual-
quer veiculo (§ /°); e vedada qualquer ‘censura’ de natureza
politica, ideoldgica e artistica (§ 2°); cabendo ao Poder Pu-
blico apenas informar, em termos de espetaculos e diversdo
publicas, sobre sua natureza, faixas etarias, locais e horarios,
recomendaveis (§ 3¢ 7). A midia tornou-se, neste quadro, um
instrumento social decisivo; detentora de um poder psicos-
social de forga, na pratica, incontrolada, apesar das limita-
coes que a propria CF estabelece, especialmente em matéria
de radio e televisdo, inclusive em termos de publicidade (arts.
220, § 3% H: e §4° e 221).

10.2. A Constituigdo fixa, neste caso, regime de complemen-
tariedade dos sistemas privado, publico e estatal (art. 229),
mas a participagao do Congresso Nacional, no setor, prevista
no art. 223 da CF, ndo se aperfeigoou, pela ndo —criagao,
até agora, de 6rgdo auxiliar seu, constitucionalmente previs-
to, o Conselho de Comunicac¢do Social (art. 229).

10.3. O art. 220 proibe monopolios e oligopdlios dos meios
de comunicagdo social, mas a realidade pratica ¢ diversa.

10.4. Por seu turno o art. 222, e seus §§, reservam a proprie-
dade das empresas jornalisticas, de radio e de televisdo, a
brasileiros e vedam a participa¢do de pessoas juridicas no
respectivo capital, salvo partidos politicos e sociedades cujo
capital pertenca exclusiva e nominalmente a brasileiros, mas
emenda constitucional em tramitagcdo permite a participagao
do capital estrangeiro.

V. Jurisprudéncia

1. A Justica Brasileira tem tido ocasiao de, através das
varias fases do Direito Regulador Nacional, decidir questoes
a ele vinculados.
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2. No Mandado de Seguran¢an®333, de 09.12.36, foi tida
por inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, a in-
tervencao governamental na economia cafeeira, embora a tese
vitoriosa o tenha sido por escassa maioria, eis que varios votos
vencidos consideraram legitima a politica governamental.

2.1. Salienta ALBERTO VENANCIO FILHO (4 Interven-
¢do do Estado no Dominio Econémico, Rio, FGV, 1968, p.
39):

“0 leading case sobre a matéria é, porém, o ‘Mandado
de Seguran¢a 356 (DF) de 161-4-1937°, sendo impetrante o
Espolio de VICENTE DIAS JUNIOR, e que confirma senten-
¢a do entdo Juiz Federal CASTRO NUNES, ¢ assim dispoe
na sua ementa: “Mandado de seguranc¢a contra o ato do
Departamento Nacional do Café — Departamento Nacional
do Café — Quota de sacrificio — As medidas autorizadas no
Decreto 22.121, de 1932, e adotadas pelo Departamento,
encontram assento no artigo 5°, n° XIX, letra I, da Constitui-
¢do, que autoriza adotar normas gerais sobre produ¢dao e
consumo, podendo estabelecer limitagoes exigidas pelo bem
publico.” A “fixagdo de pre¢o” de que cogita aquele decreto
ndao é consensual, sendo normativa ou regulamentar — o sa-
crificio de direito de propriedade esta pressuposto nas medi-
das de economia dirigida, previstas naquele inciso constitu-
cional.”

O exame dessa decisdo extravasa assim dos simples li-
mites ao exercicio do direito da propriedade, para encontrar
em normas constitucionais a faculdade de intervengdao e de
imposigdo de onus.

Na sentenga, confirmada pelo Supremo Tribunal Fede-
ral, assim se expressa o Juiz CASTRO NUNES ao comentar
o artigo 5, n° XIX, letra I, da Constitui¢do: “O que, a evi-
déncia, se ressalvou a Unidao no inciso constitucional foi a
faculdade de estabelecer, por meio de limitagoes ditadas pelo
interesse publico, o controle das produc¢ao e do consumo. Nes-
sa clausula constitucional se contém, em principio, a econo-
mia dirigida, isto ¢é, a possibilidade, reservada a Unido, de
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intervir nos mercados, tabelando pregos, proibindo ou limi-
tando o plantio,subtraindo ao consumo os excessos da pro-
ducdo ete....”

3. Questoes relevantes surgiram, outrossim, com o advento
da Constituigao de 1946, no que tange a legislagdo de inter-
venc¢ao econdmica na industria canavieira, tendo o STF, no
Recurso do Mandado de Segurang¢a n” 3.386, decidido que a
nova CF nao revogara as leis anteriores que davam poderes
interventivos ao Instituto do A¢ticar e do Alcool.

3.1. Também em favor da atuagdo reguladora ja agora na
economia do trigo, decidiu o STF, do MS n° 9.077, no come-
co da década de 1960.

3.2. O STF foi igualmente chamado a pronunciar-se — ¢ 0
fez favoravelmente — sobre a constitucionalidade do Cddi-
go de Aguas frente a Carta de 1946.

3.3. A Suprema Corte Brasileira teve, outrossim, por cons-
titucional, a atribuigdo conferida ao Conselho de Politica

Aduaneira, para alterar aliquotas da tarifa alfandegaria (MS
n® 12.977).

3.4. Com a promulgacao da Constituigdo democratica de
1946, surgiram questionamentos sobre a validade do tabela-
mento de pregos:

“0O leading case na matéria é o habeas corpus 30.355
julgado pelo Supremo Tribunal Federal em 211-7-1948, sen-
do relator o Ministro CASTRO NUNES em decisdo com a
seguinte ementa: ‘Delegagdo legislativa — tabelamento de
precos — lei e regulamento — A proibi¢do da delega¢do de
poderes nao é absoluta; deve ceder quando houver necessi-
dade de assegurar a execug¢do de outro preceito constitucio-
nal. — Interpretag¢do do artigo 36, paragrafo 2° da Consti-
tui¢ao Federal’ (ALBERTO VENANCIO FILHO, op. cit., p.
232).
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4,  ALEXANDRE DOS SANTOS ARAGAO (op. cit., p.
448/450 ¢ 457) refere decisdes relevantes, ja pertinentes as
fases mais modernas do Direito Econdmico Brasileiro:

“0O Supremo Tribunal Federal — STF em diversas oca-
sides ja fixou a legitimidade da atribui¢do de poder norma-
tivo através de ‘standards’ e finalidades genéricas estabele-
cidas em lei. Em recente decisao liminar em A¢dao Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN n° 1.668/DF, Relator MINISTRO
MARCO AUREL[O), o STF considerou constitucional a ha-
bilitagao normativa efetuada pelos incisos IV e X do art. 19
da Lei Geral de Telecomunicag¢oes — LGT em favor da
ANATEL, desde que esta subordine-se aos preceitos legais e
regulamentares pertinentes.

No Recurso Extraordinario n®76.629/RS, o MINISTRO
ALIOMAR BALEEIRO afirmou que “se o legislador quer os
fins, concede os meios. (...) Se a L. 4.862 expressamente au-
torizasse o regulamento a estabelecer condigoes outras, além
das que ela estatuir, ai ndao seria delegag¢ao proibida de atri-
bui¢oes, mas flexibilidade na fixag¢do de ‘standards’ juridi-
cos de carater técnico, a que se refer STATI (RTJ 71: 479).

Encerramos o presente topico com decisao do Superior
Tribunal de Justi¢a — STJ que, mesmo antes da previsao cons-
titucional de orgaos reguladores e especificos, a exemplo do
“orgao regulador do monopdolio da Unido” sobre as ativida-
des petroliferas (art. 177, § 2°, 111, CF), lavrou acorddao no
qual o MINISTRO HUMBERTO GOMES DE BARROS afir-
mou a possibilidade da Administrag¢ao Publica, para alcan-
¢ar as finalidades genéricas da disciplina da matéria, mas
sem qualquer autorizagdao legal, restringir a liberdade dos
“postos de gasolina” adquirirem combustiveis. A importan-
cia do acorddo ¢ que é um dos poucos exemplos em que a
nossa jurisprudeéncia foi além de questoes atinentes ao caso
concreto, tratando do amago doutrinario e teorico da maté-
ria, ou seja, do que deve ser entendido como “execugdo de
lei”. Vejamos:

‘A Constitui¢ao Federal, em seu art. 170, preceitua que
a ordem economica é fundada na valoriza¢ao do trabalho
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humano e na livre iniciativa, tendo por finalidade assegurar
a todos a existéncia digna, conforme os principios que enun-
cia. No seu art. 174 pontifica que, como agente normativo e
regulador da atividade economica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as fungoes de fiscalizagado, incentivo e planeja-
mento. Desses dispositivos resulta claro que o Estado pode
atuar como agente regulador das atividades economicas em
geral, sobretudo das que cuidam as empresas que atuam em
um setor absolutamente estratégico, dai lhe ser licito estipu-
lar pregos que devem ser por elas praticados. Montado nes-
tes argumentos, ndo tenho duvida em afirmar que o Senhor
Ministro dispoe de autoridade para impedir que o granelista
venda combustivel ao varejista ligado a bandeira que nao é
a sua. Como registrei acima, controlar a execug¢do de deter-
minada norma é fazer com que ela se desenvolva em busca
dos fins sociais para a qual a regra foi concebida. Os pre-
ceitos que disciplinam a distribui¢do de combustiveis tem
como finalidade fazer com que os usuarios de tais produtos
recebam, com seguranga e facilidade, produtos de boa qua-
lidade. Isto ocorre, porque a exibigdo do logotipo de marca
famosa traduz a afirmag¢do de que no local se vende daquela
marca. Ora, se o posto negocia produtos cuja origem ndo
corresponda a sua bandeira, ele estara enganando o fregués
(...). Quando o fregués é iludido, a distribui¢do de combusti-
vel ndo estara correspondendo aos fins sociais que orientam
as normas disciplinadoras da distribui¢do de combustiveis™
(MS n°4.478-DF).”

“Note-se que o Supremo Tribunal Federal — STF re-
centemente teve a oportunidade de afirmar explicitamente a
legitimidade constitucional da deslegaliza¢do: ao julgar o
Recurso Extraordinario n® 140.669-1 PE, o MINISTRO RE-
LATOR ILMAR GALVAO, encampando as ligées de J.J. Go-
mes Canotilho (“ajustam-se perfeitamente ao caso sob exa-
me”), asseverou que os principios da legalidade, do conge-
lamento do grau hierdarquico e da precedéncia da lei nao
impedem, salvo em matérias reservadas a lei (tributos e cri-
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mes), que se adote uma “maior flexibilidade através da
deslegaliza¢do ou degradag¢do do grau hierdarquico. Neste
caso, uma lei, sem entrar na regulamenta¢do da matéria,
rebaixa formalmente o seu grau normativo, permitindo que
essa matéria possa vir a ser modificada por regulamentos.”

5. Ja agora, o Judiciario Brasileiro, por uma de suas Cor-
tes Supremas, o Superior Tribunal de Justiga, decidiu (MS
5585-DF, 24.03.99, Relator Min. José Delgado):

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
CANA-DE-ACUCAR. PRECO. LIBERACAO. PORTARIA N°
294/96 — MINISTERIO DA FAZENDA. LEGALIDADE.

I — A Portaria n® 294/96, do Ministro da Fazenda, que
estabelece regime de pregos liberados para dlcool anidro nas
unidades produtoras, a partir de 1° de maio de 1998, ndo
contém qualquer viola¢do ao principio da legalidade.

2 — O referido ato administrativo tem apoio na Lei n*
8.178/91 e decorre de motivagdo referente a politicas econo-
micas e técnicas legitimas adotadas para o setor canavieiro
pelo Governo Federal.

- 3 — Ndo ha sustentag¢ao juridica para se defender a
aplicagdo da Lei n® 4.870/65, arts. 9°, 10 e 11, para a fixa-
¢do dos pregos da cana-de-agiicar e de seus produtos deri-
vados.

4 — Adocgao pelas autoridades governamentais de po-
litica de liberag¢do de pregos, para aumentar a competi-
tividade do mercado, em face dos preceitos contidos nos ar-
tigos 170 e seguintes da Constitui¢do Federal.

5 — Impossibilidade do Poder Judiciario controlar a
edi¢ao de ato administrativo expedido por agente piiblico que
obedece a padrées estabelecidos pelos principios da legali-
dade, da moralidade e da razoabilidade.

6 — Ndo é suficiente, para o Poder Judiciario descons-
tituir ato administrativo que libera o preco de determinado
produto, a alegagdo de que determinadas industrias regio-
nais irdo ser afetadas.

)
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7 — Os efeitos das dificuldades de mercado e de suas
transformacoes ndo sao objeto de controle pelo Poder Judi-
ciario. Alegagoes, também, que ndo tém suporte concreto,
pelo que nao merecem ser homenageadas em sede de manda-
do de seguranca. '

8 — Mandado de seguran¢a denegado.”

6. E interessante citar trecho em que The Oxford
Companion to the Supreme Court of the United States (1992,
p. 117 e s.) explicita, no verbete Capitalism:

“In a capitalist econimic system a large proportion of
produtive assets are held by private owners and most
decisions about how goods are produced and distributed are
made by the market rather than government command.
Capitalism thus suggest a system of economic regulation that
involves a minimum of state involvement. Nonetheless, even
the most purely capitalistic of econimic systems contains some
governmental supervision and interference. The government
must establish the basic institutional regimes, such as
contract law, that define the workings and domain of markets.
The government must also legislate to correct instances of
‘market failure’, or situations where the unregulated market
does not work well. Most importantly, in any democratic
political system a large number of interest groups continually
petition all levels of government for laws that bias the market
processes in their favor. Perhaps the Supreme Court’s most
important function as regulator of capitalism is to define the
appropriate constitutional limit of governamental interference
with individual, market-driven decision making.”

VI. Criticas a regulacdao econémica brasileira

I. As criticas, no setor, sdo antigas.

1.1. OLIVEIRA VIANA chamou a atengdo para o fato de
que a interven¢do do Estado Brasileiro na economia, sempre
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favoreceu as elites. Cita depoimento de JOAQUIM NA-
BUCO:

“Desde o principio, o calor, a luz, a vida para as maio-
res empresas tinham vindo do Tesouro. Em todo o tempo, as
grandes figuras financeiras industriais, do pais, tinham cres-
cido a sombra da influéncia e prote¢do que lhes dispensava
o Governo: esse sistema so6 podia dar resultado a corrugdo e
a gangrena da riqueza publica e particular” (OLIVEIRA
VIANA, Principios de Dircito Sindical, Rio, Max Limonad,
1943).

2. Em trabalho especifico sobre Os Desafios da Reforma
Regulatoria Brasileira (Rev. da Pos-Graduag¢do da Facul-
dade de Direito da USP, 1999, 1: 41 e s.), PAULO
TODESCAN LESSA MATTOS ¢ DIOGO ROSENTHAL
COUTINHO real¢cam interessante aspecto:

“O contexto economico em que se deu o processo de
reforma regulatoria no Brasil é bastante peculiar. A compre-
ensdo do desenho de um novo modelo de Estado passa pela
percepe¢do de que ha razoes de natureza politica e macroeco-
nomica a induzir e confortar todo o processo.

Em vista da conclusao de que o Estado estava sem ca-
pacidade de investimento para suprir a demanda por cresci-
mento economico nos servigos puiblicos, optou-se pela pri-
vatizagdo das estatais, uma vez que ‘a infra-estrutura bdsi-
ca de baixa qualidade eleva os custos primarios de produ-
cdo, distribuicao e armazenamento, elevando o chamado ‘cus-
to-Brasil’ e nao permitindo a industria nacional competir
em condigoes de igualdade com concorrentes nacionais .

Também a opgdo pelas privatizagées, como forma de
redugdo do déficit publico, é mostra de que ha algo relevan-
te a se notar na reforma regulatoria brasileira:a par da efi-
ciéncia economica, buscou-se ainda uma saida para proble-
mas economicos. Em outras palavras, importa ressaltar que
as razoes pelas quais se esta realizando a reforma regulatoria
tém fundamento em politicas macroecondomicas conjunturais
endo em planejamento economico. Indissocidvel, nesse sen-
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tido, o PND das tentativas de estabiliza¢do economica efe-
tuadas pelos planos Collor e Real.

Quer-se com isso apontar para o seguinte: temos aqui
sinais de que as mudancas regulatorias tiveram fundamen-
tos outros que ndo somente a busca da eficiéncia na presta-
¢do dos servigos. O contexto internacional tem, nesse senti-
do, grande parcela de influéncia nos processos de liberali-
zag¢dao economica pelos quais passam os paises subdesenvol-
vidos.

Inegavel, portanto, que a reforma regulatoria brasilei-
ra se insere no contexto amplo das politicas liberalizantes
resultantes do Consenso de Washington adotadas pelos pai-
ses subdesenvolvidos. Nessa sentido, as privatizagoes pas-
saram a ser um imperativo cujas origens estdo, cada vez mais,
além das fronteiras de soberania decisoria nacional.”

3. Vozes veementes denunciam e protestam como a de
NELSON WERNECK SODRE (A Farsa do Neoliberalismo,
Graphia, 1995, p. 41 e s.):

“Como assinalou, ha pouco, Emir Sader, a acumula-
¢do do capital, no Brasil, foi reduzida a trés areas, privati-
vamente: a da exportag¢do; a do consumo conspicuo, da eli-
te; e da especulagdo. A da exportagdo — lembram o postula-
do do mago da ditadura: ‘exportar é a solu¢dao’? — abrange
uns poucos produtos agricolas, como a soja, ¢ uma série de
produtos acabados, na maior parte gerados aqui por empre-
sas multinacionais, caso dos automoveis, por exemplo. Ndo
se trata das indistrias nacionais; trata-se de industrias ins-
taladas no Brasil. Coisas muito diferentes ¢ por isso, na Cons-
tituinte — prometendo prolongar-se em sua dita revisao im-
posta pelas forgas retrogradas ¢ alienigenas — a definigdo
de empresa nacional provocou tanta discussdo. Na verdade,
é o destino dos lucros que define a empresa: se ela converte
os seus lucros em moeda estrangeira e os remete para o exte-
rior, ndo ¢ nacional.

O caso do consumo conspicuo — aqui usamos uma ex-
pressdo cunhada por Veblen e propalada aqui por Roberto
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Campos, a quem os investidores estrangeiros reservam sem-
pre uma cadeira no Legislativo federal, depois de premia-lo
com duas embaixadas, logo em Washington e em Londres,
adequadamente, enquanto na iniciativa privada os seus cons-
picuos conhecimentos fracassaram, pois o banco que dirigia
ndo deu certo, para ndo dizer a coisa como realmente foi.
Pois o ‘consumo conspicuo’ foi produto do chamado ‘mila-
gre brasileiro’ ou ‘modelo brasileiro de desenvolvimento .
Consiste em grau violento de concentragao de renda, em que,
como no Brasil, 5% da populag¢do vivem nababescamente,
enquanto 80% vivem mal e, nestes, 30%, mais ou menos, per-
manecem no mias baixo nivel de miserabilidade.

E para manter essa estrutura que a midia controlada ¢
obediente, atrelada aos interesses externos, opera com afin-
co e eficacia. E é por isso que uma das metas do processo
das privatiza¢ées é o setor de comunicagées.” (NELSON
WERNECK SODRE, 4 Farsa do Neoliberalismo, Graphia,
1995, p. 92/93).

3.1. Aduz:

“O neoliberalismo, aqui, pretende esquecer que, nos
ultimos seis anos, as empresas estrangeiras aqui instaladas,
e sob regime de privilégio, investiram no Brasil menos de
meio milhdo de dolares e transferiram as suas matrizes nove
milhées de dolares. E a exportagio do lucro, a exporta¢do
da acumulag¢do, problema antigiiissimo entre nés. Elas sem-
pre procuraram aqui recursos naturais e for¢a de trabalho
barata. O neoliberalismo proclama a sua finalidade de pro-
longar ¢ aprofundar esse tipo de exploragdo, sob o pretexto
da globaliza¢do da economia. Defende para nés a abertura
do mercado, nao tendo preocupag¢io alguma com o protecio-
nismo dos que exportam para o Brasil. Fingem ignorar que
o servi¢o da divida, que pretendem eternizar, cresceu sete
vezes, so entre 1970 e 1975, had vinte e poucos anos. A divida
externa é sagrada, para o neoliberalismo brasileiro, porque
os seus adeptos sdo submissos aos credores ¢ deles depen-
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dem, inclusive nos ensinamentos que receberam e que pre-
tendem impor ao pais.”

3.2. Acrescenta, ainda:

“Oficialmente, o governo Collor estabeleceu a vitoria
incontestavel do neoliberalismo e nele, sem tardanga, ope-
rou-se o desmantelamento do aparelho de Estado, especial-
mente na apelidada ‘reforma administrativa’ que consistiu
apenas na demissao ou aposentadoria compulsoria de mi-
lhares de servidores putblicos. O desemprego era entdo apre-
sentado como meta vencedora que, por si so, levaria ao su-
cesso as reformas neoliberais em curso. Defenestrado Collor,
seu substituto manteve as linhas gerais de uma politica de
debilitamento do Estado e de um clima de creng¢a absoluta
nas virtudes do mercado.

Concomitantemente ao desmantelamento do Estado, o
neoliberalismo colocou como fundamental o maximo de aber-
tura do nosso mercado a bens, servigos e capitais. A recente
e combatida Constitui¢ao pretendia considerar o mercado
interno como patrimonio nacional. Tal heresia ndo foi a iini-
ca mas, evidentemente, mais uma das razées apresentadas
furiosamente pela rea¢do mais empedernida pela revisdo
constitucional.

A aceita¢do do neoliberalismo importa, realmente, na
destruicdo da soberania brasileira. Desmantelado o Estado,
privando-o das empresas que lhe permitem preservar a es-
trutura econéomica do pais, estabelecendo a franquia maxi-
ma do mercado interno, em decisao nao negociada, aos for-
necimentos externos, estabelecendo a regressdo a um padrdo
econémico pré-industrial, como pregou o Consenso de
Washington, deixariamos de existir como nag¢do.”

3.3. E arremata:
“O povo ficou mais pobre, chegando aquele limite de
miserabilidade a que assistimos. Com a criminalidade em
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limite extremo, com a cultura reduzida a zero, com a ciéncia
abandonada e até perseguida, com as multidoes famintas mi-
grando para as cidades, com as ruas ocupadas por milhares
de criangas abandonadas, apresentamos um quadro inédito
em nossa histéria. Nunca descemos tanto. E o nivel de de-
gradag¢do a que chegamos que pede um paradeiro. Isso tem
de acabar e acabara. O imperialismo mostrou que é possivel
dominar os povos sem recurso a ditadura. Também a demo-
cracia pode permitir essa monstruosidade. E o que estamos
vendo e o que deve e precisa ser enfrentado. Porque a demo-
cracia é um processo que so se define quando o povo assume
o comendo desse processo.”

4. Citemos algumas analises sobre setores regulados, es-
pecificos da Economia Brasileira atual, feita por CALIXTO
SALOMAO FILHO (op. cit. p. 24, 26, 484/49 ¢ 80/81):

a) Setor energético:

“O modelo brasileiro de reestruturagdo do setor ele-
trico tem inspira¢do explicita no modelo inglés. Esse é o pri-
meiro e mais grave problema. Procura-se aplicar um modelo
baseado na utilizag¢do de energia termoelétrica em outro ba-
seado na utiliza¢do de energia hidroelétrica. Nesse iltimo,
ao contrario do primeiro, é impossivel estocar energia. Isso
torna muito mais dificil a concorréncia livre, nos moldes do
mercado smithiano. Funda-se o modelo brasileiro em dois
pilares basicos: a desverticalizagdo e a auto-regalagdo. Na
verdade, a presidir ambas esta a logica neocldssica. Nao ha
énfase na concorréncia, mas sim na reprodug¢do das condi-
¢oes de mercado, como se o mercado fosse capaz de contro-
lar vazdo de rios e quantidade de chuvas. Ao contrario, de-
veria ter havido — isso, sim — uma preocupag¢do na criagdo
efetiva de um sistema concorrencial com pluralidade de agen-
tes, em um setor onde ndo ha énfase na imposigdo coercitiva
de condigoes efetivas de concorréncia e na proibi¢do de for-
mag¢do de monopdolios inter-regionais. O que ha é a tentativa
de fazer com que os agentes resolvam de forma cooperativa
os problemas surgidos com a desverticalizagdo. Os custos
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de transa¢ao mais elevados surgidos com a desverticalizacdo
ndao sao combatidos através de medidas concorrenciais, mas,
ao contrario, através da criagao de uma pessoa juridica (ONS
— Operador Nacional do Sistema Elétrico) que congrega to-
dos os participantes do mercado (criado em 26.08.1998, sob
a forma de associagao civil, o ONS tem como seus integran-
tes as empresas de geragdo, transmissao, distribui¢do, im-
portadores e exportadores de energia elétrica (Lei 9.648, de
27.05.1998). Foi concedida ao mesmo responsabilidade pela
coordenagdo e controle da operagdo das instalagoes de ge-
racao e transmissao de energia elétrica nos sistemas interli-
gados brasileiros, atividades regulamentadas pelo Decreto
2.655, de 02.07.1998. Ressalva-se que, além das empresas
do setor, sdo também integrantes consumidores ¢ o Ministé-
rio de Minas e Energia, como membro participante, com po-
der de veto em questées que conflitem com as diretrizes e
politicas governamentais para o setor (o funcionamento da
associag¢do foi autorizado pela Resolugdo 351, de 11.11.1998,
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica). Antes que uma
forma integrada de resolu¢do de problemas, essa solugdo
pode, excepcionalmente, sem regras concorrenciais claras,
ser um convite a cartelizagdo do mercado. O mesmo ocorre
com o outro principio, o da auto-regula¢do. Nesse sentido,
organizou-se 0 MAE- Mercado Atacdosta de Energia (pre-
visto no art. 12 da Lei 9.648, de 27.05.1998; regulamentada
pelo Decreto 2.655, de 02.07.1998, e instituido pelo Acordo
do Mercado Atacadista de Energia). A idéia é que funcione,
a partir de 2003, como uma verdadeira bolsa, concentrando
transagoes e criando condig¢des proximas a concorréncia
perfeita. Para tanto, a energia comprometida com os contra-
tos iniciais (cujos valor ¢ quantidade sao regulados) passa-
ra, progressivamente, a ser livremente comercializada no
mercado. A meta a ser atingida é a comercialiazacdo de toda
energia disponivel do pais no MAE. Serdo duas as princi-
pais formas de negociagdo: os contratos bilaterais, que se-
rao livremente negociados pelas partes e registrados no MAE
(diferentemente dos contratos iniciais — antigos contrartos
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de suprimento — que eram totalmente regulamentados pelo
governo); e o Mercado de Curto Prazo, no qual sera ofereci-
da a energia disponivel no mercado e ndao negociada nos
contratos bilaterais. O grande problema é que a formagdo
de um verdadeiro mercado auto-regulavel tem certas premis-
sas basicas: informag¢do completa e atomiza¢do dos agentes
economicos sao exemplos. Nenhuma dessas premissas estda,
entretanto, eficazmente garantida na regula¢do do setor.”

b) Setores bancarios e aéreo

“0 conjunto de medidas de regulagdo bancaria no Bra-
sil apos o Plano Real é bastante ilustrativo desse problema.
Diagnosticado que o setor bancario no Brasil encontrava-se
inchado em fung¢do da inflagao, uma série de medidas regula-
mentadoras visaram a enxugar o setor, para evitar os efeitos
perversos da estabilizagdo. Assim, o nivel de capital minimo
dos bancos subiu, ¢ uma série de outras medidas do género
Sforam tomadas. Diante do curto prazo estabelecido para que
os pequenos bancos se adaptassem as mudangas, esses ndo
conseguiriam arcar com os niveis maiores de capitalizagdo,
nem com o aperto de liquidez bancaria. O resultado imedia-
to nos ¢é apresentado por R.L.Troster, segundo quem ‘as ins-
titui¢oes solventes e viaveis economicamente tiveram sia con-
tinuidade comprometida.

A transformag¢do operada no setor aéreo brasileiro em
1998 ¢é outro exemplo paradigmatico. Nele ha diversas bar-
reiras a entrada, referentes aos altos investimentos exigidos
no setor e a regulagao estatal. O ano de 1998 marca a aber-
tura do setor aéreo, cujas conseqiiéncias puderam ser cons-
tatadas, em especial, nas tarifas praticadas na ponte aérea
Rio/Sdo Paulo. O ingresso da TAM nesse mercado encerrou
o dominio das trés empresas que, em forma de pool, opera-
vam em tal nicho (VARIG, VASP ¢ TRANSBRASIL) ¢ deu ini-
cio a uma guerra de pregos. O periodo subsegiiente é marca-
do por aumentos paralelos de pregos, dando a entender que,
seja por colusdo involuntaria ou cartel expresso, os partici-
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pantes do mercado ‘aprenderam’ que a guerra de pre¢os pode
ser lesiva a todos. Isso significa que as perspectivas de que
o ‘jogo' seja de agora em diante colusivo sdo bastante ex-
pressivas.

O sistema de transporte aéreo brasileiro é um exemplo
claro dos efeitos maléficos que a desregulag¢do pode trazer
para um setor com condigdes estruturais propicias a predag¢do
e a colusdo. Iniciada em 1992, a abertura do setor foi
marcada principalmente pela flexibilizagdo das tarifas e duas
possibilidades de exploragdo de linhas de transporte aéreo
regular. Os efeitos da superprodugdo estao diretamente re-
lacionados a flexibiliza¢do da explorag¢dao das linhas aéreas.
Vale mencionar que anteriormente o transporte aéreo brasi-
leiro estava dividido em linhas regionais, especiais e nacio-
nais. A flexibilizag¢do decorreu das alteragdes instituidas, gra-
dativamente, em cada um desses setores. Dentre as princi-
pais mudangas citem-se as sofridas pelas linhas regionais,
que estiveram durante longo periodo sujeitas a clara restri-
cdo territorial.

Foram justamente essas mudan¢as na regulamentagdo
que permitiram as empresas regionais expandir suas ativi-
dades no territorio nacional. Da mesma forma, elas possibi-
litaram o ingresso de novas empresas no mercado regional.
Com efeito, o nitmero de participantes do mercado regional
passou de 5 em 1991para 18 em 1999 (IV Plano de Desen-
volvimento do Sistema de Aviagdo Civil, p. 31). A abertura
dos mercados de linhas aéreas nacionais, regionais e espe-
ciais foi gradulamente aumentando com a flexibiliza¢do. Se
por um lado esse fenomeno levou ao acirramento da compe-
tigao no setor aéreo, simultancamente — como ndao poderia
deixar de ser — levou também a elevagdo do volume de ofer-
ta. Na medida em que essa evolugdo ndo foi acompanhada
nas mesmas proporgoes por crescimento da demanda, a con-
seqiiencia que se seguiu foi uma crise de superprodugdo e a
guerra tarifaria dela decorrente, no inicio de 1998.”
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Acrescente-se que uma das empresas, a TRANSBRASIL
parou de funcionar; ¢ a TAM estd diminuindo, drasticamen-
te, suas linhas internacionais.

¢) Setor de Telecomunicagdes

1) “Ciente das dificuldades de ap]IC(lQ(lO efetiva das
regras de interconexdo, editou o regulador brasileiro um re-
gulamento geral de interconexdo que procura criar obriga-
toriedade ativa de interconexdo.

Para cria-la o regulador sentiu a necessidade de, na
declaragdo dos principios a reger a interconexdo, afirmar o
cardater quase-publico das redes. No art. 28 do Regulamento
Geral de Interconexdo (Regulamento aprovado pela Resolu-
¢do 40 da ANATEL, de 23.07.1998), além da afirmacdo da
obrigatoriedade da interconexdo, afirma-se que as redes ‘de-
vem ser organizadas como vias integradas de livre circula-
¢ao’ e, no inciso 111, que ‘o direito de propriedade sobre as
redes é condicionado pelo dever de cumprimento de sua fun-
¢do social’.

Apesar dessa solene e ousada declaragdo de principios,
como, de resto, com freqiiéncia ocorre no sistema juridico
brasileiro, a sua operacionalidade concreta fica muito limi-
tada pelas proprias regras que pretendem atud-los. O maior
problema esta, evidentemente, na possibilidade de livre ne-
gociagdo dos contratos, prevista no art. 7° do Regulamento
de Interconexdo. Livre negociagdo e livre acesso sdo concei-
tos de dificil compatibilizag¢do, especialmente quando em dos
agentes ¢ monopolista. Enquanto o primeiro pressupoe a dis-
ponibilidade pelo detentor da concessao das redes, o segun-
do a nega. Na verdade, a compatibilizagdo sé seria possivel
através da admissdo de bom nivel de dirigismo contratual.
Uma aplicag¢do coerente desses principios sé pode ser feita,
portanto, através de uma revisdo dos principios juspri-
vatisticos.

Desse modo, a contribui¢do, em uma de suas formas
mais eficazes, pode ter uma importante externalidade social
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positiva. Pode — e deve — contribuir para reequilibrar se-
tores em que especiais condi¢oes de mercado criam benefi-
cio adicional para determinados agentes economicos, em po-
tencial detrimento dos demais concorrentes e dos consumi-
dores. E exatamente o que ocorre na maioria dos sctores em
que ha necessidade de regulagdo de monopdlios formados a
partir de redes. O titular de direitos sobre as redes parte de
uma imensa vantagem inicial. Essa vantagem pode proporcio-
nar lucros extraordinarios. Esses lucros podem ser compen-
sados tanto por uma obriga¢do direta de provimento de ser-
vicos a consumidores sem poder aquisitivo como pela insti-
tuicdo de uma contribui¢do de interveng¢do no dominio eco-
nomico.

Exatamente o posto foi feito no setor de telecomunica-
coes. O chamado ‘fundo de universaliza¢do’, previsto pela
Lei 9.472, de 16.06.1997, ¢ instituido pela Lei 9.998, de
17.08.2000, foi criado para financiar a universalizagdo dos
servicos de telecomunicagdes ¢ tem como principio basico
exatamente a ndo-interferéncia nas condigées de concorrén-
cia. A Lei 9.472 estabelece que as fontes de financiamento
da universaliza¢do devem ser neutras em relagdo a concor-
réncia (art. 80, § 1°). Ademais, a Lei 9.998 e o Decreto 3.624,
de 05.10.2000, que regulamenta o fundo de universalizagao,
afirmam expressamente que o fundo tem por finalidade pro-
porcionar recursos destinados a cobrir parcela de custo ex-
clusivamente atribuivel ao cumprimento das obrigag¢oes de
universaliza¢do de servigos de telecomunicagoes que ndao
possa ser recuperada com a exploragao eficiente do servigo.
E complementam: constituirdo receitas do fundo, dentre ou-
tras coisas, contribui¢do de um por cento sobre a reccita ope-
racional bruta, decorrente de presta¢do de servigos de tele-
comunicagdes nos regimes publicos e privados. Evidentemen-
te, isso é contrario a qualquer logica economica ou juridica.
E também contrario a letra da Constitui¢ao. Trata-se de cla-
ra hipotese de regulamentagdo que permite o aumento arbi-
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trario dos lucros (art. 173, § 4°, da Constitui¢do Federal). A
- razdo para tanto é simples. Permitir o retorno dos custos de
universalizag¢do correspondente a admitir atividade empre-
sarial sem risco. As empresas titulares das redes, além de
enorme vantagem concorrencial que a pura e simples opera-
¢dao da rede lhes proporciona, se puderem ainda ressaltar as
demais o custo da universaliza¢do terao obtido do Estado
uma verdadeira tutcla da obten¢ao da margem maxima de
lucro. De um lado, uma posi¢do dominante ¢ transferida a
elas e, de outro, lhes ¢é tutelado o retorno de todo e qualgquer
custo social da atividade.”

2) O principio geral do compartilhamento de uso com-
pleta-se com o tao popular principio da interconexdo, se-
gundo o qual ndo soé a infra-estrutura, mas também a pro-
pria rede, nela incluidos os meios téenicos para transmissdo
de informagoes, deve ser compartilhada, podendo o concor-
rente a ela ligar-se e por ela transmitir suas informag¢oes
(art. Do Regulemento de Interconexdo). Essa possibilidade
ndao pode ser negada nem dificuldada pelo titular da rede.
Uma alternativa a essa possibilidade, essa nao-obrigatoria
no Direito Brasileiro, ¢ a loca¢dao da propria rede (ou de
algumas de suas fregiiéncias).

A lei geral de telecomunica¢oes (Lei 9.472, de
16.07.1997) prevé essa possibilidade em seuw art. 155: ‘Para
desenvolver a competi¢dao, as empresas prestadoras de ser-
vicos de telecomunicagaces de interesse coletivo deverdo, nos
casos ¢ condig¢oes fixados pela Agéncia, disponibilizar suas
redes a outras prestadoras de servigos de telecomunica¢ées
de interesse coletivo .

O mesmo principio do compartilhamento, amplamente
Sformulado, encontra-se em outras leis, como a lei do petro-
leo (Lei 9.478, de 06.08.1997), que prevé, em seu art. 58:
‘Facultar-se-a a qualquer interessado o uso dos dutos de
transporte e dos terminais maritimos existentes ou a serem
construidos, mediante remunera¢do adequada ao titular das
instalagoes .’
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3) Sobre desconcentragdo estrutural discorre (p. 98):

“Norma expressa encontra-se, por exemplo, na disci-
plina dos meios de comunicagdo social. O art. 220, § 5, da
Constituicio Federal prevé expressamente que “os meios de
comunicagdao social ndao podem, direta ou indiretamente, ser
objcto de monopdlio ou oligopdlio.

No sctor de energia elétrica também ha previsao nesse
sentido. O art. 3°, VIII, da Lei 9.472, de 26.12.1996 (com
redacdo dada pela Lei 9.648, de 1998). dispoe ser compe-
téncia da ANEEL ‘estabelecer, com vistas a propiciar con-
corréncia ¢fetiva entre os agentes ¢ a impedir a concentra-
cdo econdémica nos servigos ¢ atividades de energia elétrica,
restricoes, limites ou condigoes para empresas, grupos ¢m-
presariais ¢ acionistas, quanto a obtengdo ¢ transferéncia
de concessoes, permissoes ¢ autorizagoes, d conceniragdo
socictaria ¢ a realizagdo de negocios entre si'.

Em ambos os casos a situag¢do de poder (em um caso
monopélio ou oligopdlio, ¢ em outro a concentrag¢do econo-
mica) ¢ considerada antijuridica per se, admitindo-se, por-
tanto, medidas desconcentrativas meramente estruturais.”

O aumento da inadimpléncia ¢ os efeitos da concorrén-
cia tém sido apontados como os maiores desafios do setor
telefonico, na consolidacdao do modelo definido em 1997. A
expansdo esbarrou na distribui¢ao de renda; outrossim, ha o
risco da formag¢dao de cartéis e monopolios.

4) Sobre a divisdo de competéncias entre agéncias regulado-
ras ¢ o Conselho Administrativo de Defesa Econdémica —
CADE e a Secretaria de Direito Econdmico, do Ministério da
Justica, escreve (p. 150/151):

“Nos setores regulados ha diversas configuragoes des-
sa divisdo. No ambito da Agéncia Nacional de Petroleo, man-
teve-se a divisdo de fungoes estabelecida pela Lei 8.884, de
1994, entre CADE ¢ SDE. A ANP ndo assumiu a fun¢do de
qualquer um dos érgdos de defesa da concorréncia. Ela de-
verd comunicar ao CADE fato que possa configurar infra-
cdo a ordem economica (art. 10 da Lei 9.478, de 06.08.1997,
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e de futo que possa configurar indicio de infra¢dao da ordem
cconomica deverda comunica-lo imediatamente a Secretaria
de Direito Economico do Ministério da Justi¢a, para que esta
adote as providéncias cabiveis, no ambito da legislagdo per-
tinente. (Medida Provisoria 2.050-2, de 11.10.2000, que al-
tera o art. 10 da Lei do Petroleo). Ja no setor de telecomuni-
cagoes, a Agéncia Nacional de Telecomunicag¢oes (ANATEL)
poderd exercer as competéncias legais em matéria de con-
trole, prevengdo e repressdo das infragdes economicas, res-
salvadas as pertencentes ao CADE (art. 19, XIX, da Lei 9.472,
de 16.06.1997, ¢ art. 16, XX, do Decreto 2.338, de
07.10.1997). Esse dispositivo legal ndo permite concluir
como se dara a divisao de competéncia de julgamento entre
a ANATEL ¢ 0 CADE. Tul obscuridade estimulou os érgdos a
criarem uma Comissao para Cooperagdo Institucional entre
CADE ¢ ANATEL, criada pela Portaria Conjunta CADE/
ANATEL-1, de 01.07.1998. Posteriormente, a fun¢do da
ANATEL foi melhor definida pela Resolu¢do ANATEL-195,
de 07.12.1999, que atribui a Agéncia competéncia para ins-
truir os processos, ou scja, para desempenhar a fun¢do exer-
cida pela SDE.

5. Tratando do setor elétrico, DAVID A.M. WALTENBERG
(O Direito da Energia Elétrica e a ANEEL, ‘in’ Direito Admi-
nistrativo Economico, Sao Paulo, Malheiros, p. 373), por-
menoriza a modificagdo do papel das Centrais Elétricas Bra-
sileiras — ELETROBRAS, empresa estatal-chave, e que per-
deu uma parte de sua fun¢do de acionista controladora, no
tocante a distribuidoras e de geradoras:

“Da mesma forma, a ELETROBRAS ji perdeu a fung¢do
de condutora dos processos de planejamento e de coordena-
¢do da operagdo sctorial, antes sob a responsabilidade do
GCOI, comandado por cla, cujas atribui¢ées, como visto,
Joram transferidas para o ONS, um ente privado. Também a
Jfun¢do de planejamento da expansdo setorial, relativa ¢ iden-
tificagdo dos proximos aproveitamentos de geracio a serem
executados, térmicos e hidrelétricos, ¢ das proximas linhas
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de transmissdo a integrar os sistemas interligados, antes
exercida por intermédio do GCPS, o Grupo Coordenador do
Plancjamento dos Sistemas Elétricos, foi perdida pela ELE-
TROBRAS, com sua recente transferéncia para a Secretaria
de Encrgia do Ministério de Minas e Energia, que faz parte
da estrutura do Exccutivo Federal, e que hoje a exerce por
meio do Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo
dos Sistemas Elétricos, o CCPE.

Entretanto, a ELETROBRAS manteve-se como represen-
tante brasileiro na participagdo no capital social da Itaipu
Binacional, além de continuar a exercer a fun¢do de agente
financiador, administrando determinados recursos setoriais,
que sdo aplicados sem empréstimos ou investimentos em ati-
vidades de energia elétrica. Ademais, a ELETROBRAS estd
assumindo a nova fun¢dao de comercializadora de encrgia,
de compradora ou vendedora e, eventualmente, até de inter-
mediadora de negocios, inclusive como forma de assegurar
a colocagdo da energia por novos projetos de geragdo, que
buscam financiamento sob condig¢oes que exigem esse tipo
de garantia.”

5.1. O setor elétrico veio a ser abalado com as limitagoes
indiretas do consumo da energia elétrica, através dos expe-
dientes do corte, das sobretatifa e de bonus, em razao da fi-
xacdo de metas de energia, que se tornaram necessarias pela
falta de chuvas nas regides dos reservatorios, cujos niveis
desceram muito aquém do normal; e pela falta de investi-
mentos nos setores de geragao e transmissdo. Tudo i1sso para
evitar o racionamento, que era pintado como drastico, € po-
pularmente chamado de ‘apagdo’, tendo a populagdo colabo-
rado na redu¢do do consumo e sido adotado o ‘horario de
verdo’, além de as condi¢des climaticas terem melhorado. Nao
obstante, tem havido interrupgdes no fornecimento atribui-
dos a acidentes, e que tém atingido, por varias horas, exten-
sas regides do Pais.
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5.2. Foi constituido um oficio especifico, o Comité de Ra-
cionalizagao do Uso de Energia, dirigido pelo Ministro de
Estado-Chefe da Casa Civil.

O Presidente da Republica anunciou o término do perio-
do de restri¢des, a partir de 28 de fevereiro.

5.3. Mesmo no campo dos servigos publicos e de relevancia
publica, a economia de mercado tem sido adotada. Dai, a ins-
tituicdo, pela Lei n® 9.648, de 1998, do Mercado Atacadista
de Energia Elétrica — MAE, tido como ° essencial para o
completo funcionamento do modelo de competi¢do’ no setor,
mas que se mostrou inadequado, tendo sido recentemente al-
terado pela Medida Provisoria n° 29, de 07.02.02.

6. O setor petrolifero, fundamental para a Economia Bra-
sileira, foi reestruturado pela EC n® 9/95, que, embora man-
tendo o monopolio da Unido em relagdo a certas atividades
— nem todas, mesmo antes, eram monopolizadas —, possi-
bilitou o fim da exclusividade de sua exploragdo por empre-
sa estatal federal.

6.1. A distingdo entre atividades monopolizadas € ndo-mo-
nopolizadas permanece util, em termos de aceso empresarial
ao setor: concessdao para as de produg¢do e autorizagdo para
as demais.

6.2. No capitulo especifico da regulagdo, a Lei n® 9.478/97
atribui, a ANP,expressamente, o poder regulativo sobre toda
a industria petrolifera, e ndo, apenas, como previsto no art.
177, § 2°, 111, da CF, sobre as atividades monopolizadas.

6.3. Segundo MARIA D’ASSUNCAO COSTA MENE-
ZELLO (4 Regulag¢ao e o Direito do Petréleo, ‘in’ Direito
Administrativo Econémico cit., p. 392), “a expressdo ‘regu-
la¢do’, na Lei do Petroleo (Lei 9.778, de 1977), é usada em
sentido estrito (sinonimo de poder normativo), consoante se
depreende da interpretagao do caput de seu art. 8°: Na Lei
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Geral de Telecomunicag¢des, ao contrario, tal expressdo ¢
usada em sentido mais amplo, albergando, outras fungoes,
além da normativa.

6.4. Sobre a desregulacdo da industria do petroleo, disserta
(p. 395):

“4 distin¢do legal, para a indistria do petroleo, entre
concessdo e autoriza¢do esta em parte ligada ao programa
de desregulagio. As atividades autorizadas serdo exercidas
num regime de liberdade de competi¢do. Isso envolve a im-
portagcdo ¢ exportagao de petréleo e derivados, refino de
petréleo e processamento de gas, transporte ¢ distribui¢ao
de combustiveis liquidos. Quem desejar explorar uma des-
sas atividades podera fazé-lo onde achar mais convenicente.
Basta solicitar autoriza¢do ao Poder Piitblico, comprometen-
do-sc a observar as condi¢des rigidas estabelecidas na re-
aulagdo.

Todavia, a implanta¢do da competi¢do ndo esta restri-
ta a esses sctores. Ela também atinge a explora¢do e produ-
cdo. que dependem de concessdo. A diferen¢a ¢ que essas
atividades envolvem o uso de bem piiblico; portanto, a frui¢do
de um privilégio.

Para implementar a livre competi¢do ¢ necessaria a in-
tervengdo estatal no mercado, vez que nele ndo ha, atual-
mente, a competi¢ao em determinadas dreas. Na produgdo
do petréleo em territério nacional, por exemplo, ndo havia
competi¢do, em decorréncia do antigo monopolio.

Para implantar a competi¢do nao basta a simples aber-
fura do mercado. Epreciso utilizar instrumentos fortes para
garantir o espag¢o dos novos empreendedores. Entra aqui o
dircito de acesso a estrutura vital para desenvolver sua res-
pectiva atividade. Neste sentido, a Lei do Petréleo ¢ sua re-
gulamentagdo procuraram criar obrigagoces especialissimas
aos donos das instalagoes de infra-estrutura de transporte,
especialmente os condutos ¢ os terminais. Para haver com-
peti¢do na importagdo ou na exportag¢do, por exemplo, é pre-
ciso amplo acesso as vias de transporte.”
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7. Outros aspectos merecem realce, como a lesividade, em
termos de interesse nacional, da nova lei de patentes; a
‘flexibiliza¢do® — rectius, enfraquecimento ou mesmo ex-
tingdo — de direitos sociais, trabalhistas € previdenciarios;
a desnacionalizacao das institui¢des financeiras; o aumento
da concentracdo de renda e da exclusao social; a prevaléncia
da politica monetarista; o crescimento dos niveis de desem-
prego ¢ do subemprego ¢ da economia informal; o pequeno
incentivo a média, pequena e microempresa; o acanhado cres-
cimento do PIB; o controle de remessas de capital para o
Exterior; a debilitacdo do setor publico ¢ o aviltamento da
situagao do servidor publico; o engessamento da atuagdao go-
vernamental, pela Lei de Responsabilidade Fiscal; a multi-
plicacdo de valores das dividas externa e interna; a vulnera-
bilidade da Economia Nacional (v. nosso ‘O Direito e a Rea-
lidade Economica Nacional”, na Revista da Academia Bra-
sileira de Letras Juridicas, n® 8, p. 95 e s).

VII. Conclusao

I.  Citemos o seguinte texto (‘4 Grande Transformacgao’,
KARL POLANYI, Rio, Campus, 2% ed., 2000, p. 173/174):
“Centenas de milhoces de pessoas haviam sido afetadas
pelo flagelo da inflagdo, classes sociais inteiras, nagoes in-
teiras, haviam sido espoliadas. A estabilizagdo da moeda se
tornara o ponto focal no pensamento politico de povos ¢ go-
vernos; a restaura¢ao do padrdo-ouro era o objetivo supre-
mo de todo o esfor¢o organizado na area economica. O pa-
gamento dos empréstimos externos ¢ o retorno as moedas es-
taveis eram reconhecidos como us pedras de toque da
racionalidade politica. Nenhum sofrimento particular, nenhu-
ma violagdo de soberania, era considerada um sacrificio
demasiado grande para a recuperagdo da integridade mone-
taria. As privagoes dos desempregados, sem emprego devido
a deflagdo, a demissdo de funcionarios pitblicos, afastados
sem uma pensdo, até mesmo o abandono dos direitos nacio-
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nais ¢ a perda das liberdades constitucionais eram conside-
rados um prego justo a pagar pelo cumprimento da exigen-
cia de orcamentos estaveis ¢ moedas solidas, estes ‘a priori’
do liberalismo economico.”

2. Naio podemos negar a atualidade desse retrato social.
Ocorre que foi ele descrito, ndo para a realidade presente,
embora pudesse té-lo sido, em sua maior parte para o Brasil
de hoje; mas para a da década de 1920, no auge do liberalis-
mo, o que mostra que o prefixo ‘neo’ foi acrescentado, para
travestir aquele, com a fantasia da modernidade, mas com
notdria exacerbac¢do, caracterizando-se o ‘turbocapitalismo’.

3. Para um Pais como o Brasil, o neoliberalismo ¢ a
globalizagdo andam de maos dadas, no endeusamento do
mercado — agora, com aspira¢des mundiais, e de carater emi-
nentemente financeiro: o mercado dos capitais volateis e opor-
tunistas -; bem como na afirmac¢do de uma pretensa capaci-
dade de auto-regulagao. Esse endeusamento leva a que se te-
nha, ndo apenas um espaco social economico, mas toda uma
sociedade de mercado, em que tudo passa a ser mercadoria,
em que tudo tem seu pre¢o, na busca da otimizag¢ao do lucro.
Dai, os subprodutos do liberalismo globalizante, como a ex-
clusdo social, como o desemprego, 0 consumismo, a Corrup-
¢do, a violéncia, a vulgariza¢do, a banalizagdo dos valores
em geral, a perversa cultura de massa, imposta pelos meios
de comunicacdo, e em oposi¢do a legitima cultura popular,
que, espontanea ¢ autenticamente, aflora da coletividade.

4. Outrossim, da-se o apequenamento do Estado-Nagao,
do Estado Nacional, — prega-se o ‘Estado minimo’, o ‘Esta-
do nanico” — em favor dos organismos ¢ empresas € entida-
des supranacionais.

5. O Estado nao consegue realizar as suas tarefas basicas,
¢ a educacdo, a scguran¢a ¢ a saude publicas encontram-se
em estado precario.
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6. Ao contrario do que se apregoa, ndo ha inexorabilidade
no movimento neoliberal globalizante, pensado, implantado
e desenvolvido premeditadamente;e pode-se e deve-se inter-
nacionalizar, sem capitular.

7. O papel basico cabe a propria Patria (palavra e concei-
to olvidados), a seu povo, através da solidariedade, da parti-
cipagdo, da organizacao da sociedade civil, do adequado exer-
cicio da cidadania — eis que o cidaddo nao pode transfor-
mar-se em mero consumidor -, a da apropriada atuagdo esta-
tal, com a afirmagdo de nossos grandes trunfos, que sdo a
unidade nacional, étnica, cultural, de idioma, e a riqueza ¢
integridade do territorio, que foram legados que os Portu-
gueses nos deixaram e que os Brasileiros souberam manter.

8. Forte e consistente de sua grandeza e potencialidades;
com a certeza de que dispde de bens, em abundancia, que
serao fundamentais para o futuro da humanidade, especial-
mente em termos de dgua e energia, o Brasil terd o seu papel
pertinente na Economia Mundial. Sem isolacionismo, sem
autarquizac¢ao, ‘patologias’ de falso nacionalismo, mas no
cumprimento dos principios, do art. 4° da CF, que regem a
Republica Federativa do Brasil, soberana (CF, art. 1° I) nas
suas relacdes internacionais:

“I — independéncia nacional;

Il — prevaléncia dos direitos humanos;

1l — autodeterminagao dos povos;

1V — nao-interveng¢do;

V — igualdade entre os Estados;

VI — defesa da paz;

VII — solugdo pacifica dos conflitos;

VIII — repudio ao terrorismo ¢ ao racismo;

IX — cooperagdo entre os povos para o progresso da
humanidade.”



