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RESUMO: Pelo presente trabalho, busca-se conceituar e evidenciar as distintas
concepgoes e formas de regulagdo existentes. Inicialmente, trata-se da importancia da
regulacao estatal e quais objetivos a mesma deve atingir. Para melhor compreensao do
tema, ¢ realizada uma ampla exposi¢do de conceitos doutrinarios nacionais e
estrangeiros acerca da regulagdo estatal de um modo geral, bem como seus subconceitos
ou caracteristicas, visto que se trata de um supraconceito; além da exposi¢do de criticas
e justificagdes. Em seguida, sdo expostos os elementos e caracteristicas da concepcao de
regulacao estatal, como a interferencia publica intencional, as normas juridicas, decisoes
politicas, judiciais e administrativas, verificando a importancia da regulamentacdo como
base e como norte para a persecussao do interesse publico, que ¢ o fundamento da
atividade estatal.

PALAVRAS-CHAVE: regulacdo estatal; supraconceito; interferéncia publica; efetividade;
interesse publico

! * Recibido para publicacion: 27 de noviembre de 2016.
Enviado para evaluacion externa: 7 de noviembre de 2016.
Recibida evaluacion externa positiva: 28 de noviembre de 2016.
Aceptado para publicacion: 5 de diciembre de 2016.



SADDY, ANDRE; “Elementos e caracteristicas essenciais..... REJP

ABSTRACT: By the present work, it seeks to conceptualize and emphasize the different
conceptions and the different existing forms of regulation. Initially, it adresses to the
importance of the state regulation and the goals it should achieve. In order to deeply
understand the subject, a large exposition about the national and foreign doctrinaire
concepts, as well as its sub-concepts and its characteristics is carried out, since it is a
supra-concept ; besides the exposition about its criticals and justifications. After that,
the elements and the caracteristic about the conception of the State regulation is
exposed as the intended public interference, the legal standarts, the politics, judicial, and
administrative decisions, verifying the importance of the regulamentation as the basis
and the north to persecute the public interest which is the base of the State activity.
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I. INTRODUCAO

Sao muitas as justificativas para o Estado decidir regular uma determinada atividade
econdmica, a principal estd na necessidade de alterar ou modificar o comportamento de
algum agente econdmico para proteger objetivos e aspiracdes coletivas. Normalmente,
essa necessidade ocorre para remediar certas insuficiéncias ou falhas de mercado®. E
tais insuficiéncias ou falhas sdo as mais diversas e podem ter relacdo com os custos de
transac¢do, deficiéncias de informacgao, efeitos de terceiros (incluindo externalidades), ou
concorréncia imperfeita’.

A teoria do interesse publico assinala que as insuficiéncias e falhas de mercado (market
failures) sdao as causas da regulagdao. Segundo dita teoria, a regulacdo estatal ¢
necessaria para restabelecer o equilibrio e a equidade das praticas empresariais.

Outra teoria que trata do tema ¢ a da captura (ou teoria econdmica da regulagdo). Ocorre
a captura do ente regulador quando grandes grupos de interesses ou empresas passam a

2 BREYER, Stephen G. Regulation and its reform. Cambridge, Mass: Havard University Press, 1982.

? S3o exemplos de falhas de mercado: (I) falha de mobilidade: a rigidez dos fatores leva a incapacidade de
autocorre¢do do mercado (aspectos fisicos, operacionais, institucionais e psicoldgicos) que leva a adogao
de medidas anticiclicas e seguro social; (II) falha de transparéncia (informagao imperfeita): a informagao
deve ser disseminada no mercado, pois a assimetria de informacao gera distor¢des; (II1) falha de estrutura
(poder econdmico): a concentragdo econdmica pode levar a redugdo do bem-estar social, em razdo de
abusos e apropriagdo de renda do consumidor; (IV) falha de sinalizagdo (externalidades): a existéncia de
custos “externos” incompessados gera problemas de externalidade negativas e de “free-rider”; (V) falha
de incentivo: algumas atividades estdo associadas a problemas de alocacdo, produgdo e apropriagao
coletiva em razao de problemas dos chamados “bens coletivos”; entre outros.
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influenciar as decisdes e a atuacdo do regulador, levando este a atender mais aos
interesses dos agentes econdmicos (de onde vieram seus membros) do que os da
sociedade, isto ¢, do que os interesses publicos. Esta teoria, portanto, mostra que o
aparato regulatorio corre o risco de ser "adquirido" pelos agentes economicos, com "a
regulacdo desenhada e operada primariamente para o seu beneficio". Assim, sem um
correto controle social do regulador, os interesses dos agentes econdmicos regulados
tendem a influir e moldar as praticas regulatorias de maneira distorcida.

Outros motivos também influenciaram a regulacao de determinados mercados, como: o
sufragio universal, que resultou na ampliacdo da democracia e, por conseguinte, na
pressao muito mais ampla de diversos setores da populagdo; os riscos dos
desenvolvimentos tecnoldgicos, visto que os rapidos avangos da tecnologia planteiam
riscos € ameagas a saude e a seguranga, criando problemas para a prote¢do dos
consumidores ou usuarios € do Estado; a "revolugdo dos direitos", com a protegdo legal,
juridica, dos hipossuficientes; a satisfacdo de certos objetivos econdmicos, como as
eficiéncias econdmica e social, como valores de justica distributiva, paternalismo e da
comunidade; entre outros®.

Independente do motivo, fato ¢ que o Estado nem sempre consegue regular o mercado
da forma que deseja ou, quando consegue, peca na dose e excede na regulagdo, o que,
também, pode ser prejudicial ao mercado. Encontrar o equilibrio ndo ¢ tarefa facil, mas
deve ser o fim desejado pelo regulador.

Para que o Estado consiga achar tal equilibrio, deve ele entender o que ¢ regulacdo
afinal, estar-se-a diante de um megaconceito. E exatamente isso que o presente trabalho
visa esclarecer, ¢ dizer, a concepgao de regulacao estatal.

II. CONCEPCAO DOUTRINARIA DE REGULACAO ESTATAL

As divergéncias hoje existentes com relacdo a regulacdo estatal ocorrem porque o
conceito de regulagdo, mais frequentemente utilizado pela doutrina brasileira, afirma ser
esta uma forma de intervengdo do Estado no comportamento econdmico das empresas
privadas’.

Vital Moreira®, apoiado nas licdes de Hans D. Jarass, enumera trés grandes linhas de
concepgoes sobre o conceito de regulacao:

* Para Floriano de Azevedo Marques Neto (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagio estatal e
autorregulacdo na economia contemporanea. Revista de Direito Piblico da Economia, Belo Horizonte, v.
9, n. 33, p. 79-94, jan./mar. 2011, p. 94), a regulagdo estatal ird se justificar quando: “i) houver
significativas externalidades; ii) houver hipossuficiéncias ndo protegidas de maneira plena pelos
mecanismos de regulagdo transversal; iii) houver objetivos publicos para o setor previstos em politicas
publicas explicitas.

> A expressdo comumente utilizada como regulagio tem sua origem em estudos econdmicos realizados
por profissionais da lingua inglesa, com a finalidade de separar a classica regulamentacdo juridica da
intervengdo regulamentar estatal na atividade econdomica (BUSTAMANTE, Jorge Eduardo.
Desregulacion: entre el derecho y la economia. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1993, p 60).

Nas Ciéncias Sociais, foi descrita, segundo ele, na Teoria Geral dos Sistemas, como a fun¢do que
preserva o equilibrio de um modelo em que interagem fenomenos complexos.

6 MOREIRA, Vital. Auto-Regula¢ido Profissional e Administragdo Publica. Coimbra: Almedina, 1997, p.
34.
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(a) em sentido amplo, ¢ toda forma de intervencdo do Estado na economia,
independentemente dos seus instrumentos e fins; (b) num sentido menos
abrangente, ¢ a interveng@o estadual na economia por outras formas que nao
a participacdo direta na atividade econdémica, equivalendo portanto ao
condicionamento, coordenacdo e disciplina da atividade econdémica privada;
(c) num sentido restrito, ¢ somente o condicionamento normativo da
atividade econdmica privada (por via de lei ou outro instrumento normativo).

Filiado ao segundo sentido, Floriano Azevedo Marques Neto’ e a maioria da doutrina
brasileira afirmam que a regulacdo compreende toda a atividade estatal sobre o dominio
econdmico que nao envolva a assuncdo direta da exploragdo de atividade econdmica
(em sentido amplo), ou seja, fica de fora a participacdo direta do Estado no servigo
publico e na atividade econémica em sentido estrito®. Alexandre Santos de Aragio’
refere que: "Do conceito de regulagdo esta excluida a atividade direta do Estado como
produtor de bens ou servigos e como fomentador das atividades economicas privadas,
que, junto com a regulagdo, constituem espécies do género da interveng¢do do Estado
na economia". Ja Margal Justen Filho' sustenta que "intervencdo estatal indireta néo é
sinonimo de regula¢do. Regula¢do ¢ uma forma de intervengdo indireta que se
caracteriza somente quando o Estado organiza um conjunto de orgdos especializados
para promover a interveng¢do de modo permanente e especializado". Por fim, para
Carlos Ari Sundfeld", regulacio & "caracteristica de certo modelo econémico, aquele
que o Estado ndo assume diretamente o exercicio de atividade empresarial, mas
intervém enfaticamente no mercado utilizando instrumentos de autoridade. Assim, a
regulag¢do ndo é propriamente de certa familia juridica, mas sim uma opgdo de politica
econémica""’.

Encontra-se, assim, generalizado, na literatura juridica brasileira, um conceito de
regulacao como instituto que compreenderia qualquer forma de atuacdo do Estado que

"MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites 4 abrangéncia e a intensidade da regulagdo estatal.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico. Salvador, n. 4, p. 1-21, nov./dez. 2005, jan.
2006. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 22 dez. 2012, p. 3.

¥ Para Floriano de Azevedo Marques Neto (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagdo estatal e
autorregulacdo na economia contemporanea. Revista de Direito Piblico da Economia, Belo Horizonte, v.
9, n. 33, p. 79-94, jan./mar. 2011, p. 90), regulagdo estatal "é a funcdo publica de intervengdo, em que da
ordem economica, pela qual o estado restringe, disciplina, promove ou organiza as iniciativas publica e
privada no ambito econémico, com vistas a assegurar seu funcionamento equilibrado e o atingimento de
objetivos de interesse publico".

? ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito Juridico de Regulacdo da Economia. Revista de Revista de
Direito Mercantil, Industrial, Econémico e Financeiro. Sao Paulo, n. 122, abr./jun. 2001, p. 40.

1 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 465.

' SUNDFELD, Carlos Ari. Servigos publicos e regulagdo estatal. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.).
Direito Administrativo Econdémico. Sao Paulo: Malheiros/SBDP, 2000, p. 23.

12 No mesmo sentido, tem-se doutrinadores espanhdis, como Juan de la Cruz Ferrer (FERRER, Juan de la
Cruz. Principios de regulacién econdmica en la Unién Europea. Madrid: Instituto de Estudios
Economicos, 2002, p. 126), que afirmam ser a regulacdo uma das formas de interveng@o publica que
restringe, influi ou condiciona as atuacdes dos agentes privados e autores portugueses como 0 proprio
Vital Moreira (MOREIRA, Vital. Auto-Regulacdo Profissional e Administragdo Publica. Coimbra:
Almedina, 1997, p. 35), que assevera que o conceito de regulagdo designa "foda a interven¢do do Estado
no comportamento economico das empresas privadas, ficando de fora a participagdo directa do Estado
na propria actividade economica". Para este autor, a regulacdo designa toda e qualquer operagao externa
pela qual o agente privado se vé obrigado a alterar a sua conduta. E, assim, toda a¢io estatal que faz com
que os particulares adotem determinados e especificos comportamentos.
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interfira nas escolhas dos privados, sendo tal funcao tradicionalmente prosseguida por
meio de intervencao do Estado.

Ora, apesar de ser esse o entendimento majoritario ndo ¢ ele o Unico existente. Além
disso, a onda de mudangas hoje existente no direito administrativo leva a crer que nao
se pode afirmar que tal concepgao ¢ correta e absoluta. As mudancas derivadas, por
exemplo, do novo Marco Regulatorio do Saneamento Bésico trazem a necessidade de se
repensar tal concepc¢do, afinal, regulagdo ¢ um conceito amplo, com grande fluidez
conceitual, ou, como o proprio Vital Moreira'? esclarece, ¢ um megaconceito, um
supraconceito. Neste sentido, Carlos Ari Sundfeld'* assevera que "o conceito exato
dessa figura é ainda muito incerto e flutuante, inclusive na legislagdo". E, inclusive, por
isso que, segundo Eduardo Paz Ferreira e Luis Silva Morais'”, existe uma consideravel
controvérsia doutrinal sobre o conceito técnico-juridico de regulagdo'®.

Assim, parece melhor o entendimento que estabelece ser a regulacdo uma espécie de
interferéncia publica intencional que limita as escolhas dos privados e, até mesmo, do
proprio Poder Publico, sendo que este sofrera dita intervencao sempre e quando atuar
como se privado fosse, isto €, sempre que exercer atividade por meio de uma pessoa
juridica de direito privado com fins econdmicos, como, por exemplo, as empresas
publicas e as sociedades de economia mista, mas também quando possuir uma autarquia
que exer¢a determinado servigo publico a fim de que este seja prestado com a maxima
adequacao possivel a populagdo. Para Julia Black, este também seria o melhor conceito
de regulacdo, ao afirmar que'’:

Regulation is the sustained and focused attempt to alter the behaviour of others
according to defined standards or purposes with the intention of producing a
broadly identified outcome or outcomes, which may involve mechanisms of
standard-setting, information-gathering and behavior-modification.

13 MOREIRA, Vital. Autoridades e instrumentos de regulacdo. Aula no VI Curso de Pos-graduagao
Regulacdo Publica e Concorréncia. Universidade de Coimbra (CEDIPRE — Centro de Estudos de Direito
Publico e Regulagdo). Coimbra, out. de 2006 — jun. de 2007.

'¥ SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 32.

'S FERREIRA, Eduardo Paz; MORAIS, Luis Silva. A regulacdo sectorial da economia: introducdo e
perspectiva geral. In: FERREIRA, Eduardo Paz; MORAIS, Luis Silva; ANASTACIO, Gongalo
(Coords.). Regulagdo em Portugal: novos tempos, novo modelo? Coimbra: Almedina, 2009, p. 21.

'® Segundo Diogo de Sant'Ana (SANT'ANA, Diogo de. Conjuntura da Regulagdo no Brasil: conflitos e
convergéncias. In: SHAPIRO, Mario Gomes (Coord.). Direito Econdmico Regulatério. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, Série GVlaw, p. 366): "Do ponto de vista teorico ndo é facil definir o que seja regulagdo.
Uma das formas de se entender a regulagdo é descrevé-la como o instrumento utilizado pelo Estado na
ordenagdo e organiza¢do dos mercados (GRAU, 2002, p 136). Pode-se entender regula¢do como poderes
e acoes decorrentes da intervengdo do Estado quando este manifesta objetivos declaradamente
economicos (SUNDFELD, 2002, p. 18). Outra possibilidade é entender a regulacdo como controle
legislativo e administrativo exercido por meio de impostos, subsidios, controle sobre ingresso nos
mercados (POSNER, 2004, p.50). Pode-se adotar ainda a visdo de que existem ao menos trés formas de
regulagcdo: a economica, que interfere diretamente nas relagoes de mercado; a social, que protege os
interesses publicos, tais como meio ambiente e seguranga, e a administrativa, que sdo regras por meio
das quais os governos coletam informagoes e intervém em decisoes economicas individuais (OCDE,
1997)."

Observa-se, portanto, que uma série de esforgos para a definicdo de regulagdo tem sido feita, além, é
claro, dos possiveis significados que tal termo possui: de controle sistematico, em oposi¢do aos mercados;
como um instrumento de politica; como uma forma de lei; e em oposicao a ideia de regulamentagao.

'"" BLACK, Julia. Critical reflections on regulation. London: Centre for Analysis of Risk and Regulation,
London School of Economics and Political Science, 2002 (Discussion Paper 4), p. 20.
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Em outro artigo'®, ela adiciona a este conceito que: “regulation is thus understood here
to be the intentional, goal-directed, problem-solving attempts at ordering undertaken by
both state and non-state actors”.

Robert Baldwin, Colin Scott e Chistopher Hood' identificam trés defini¢des. A
primeira v€ a regulagdo como a promulgacdo de regras por parte do governo,
acompanhadas por mecanismos de monitoramento e fiscalizacdo, em geral, a serem
executadas por meio de um o6rgdo publico especializado. A segunda define a regulacdo
como qualquer forma de intervengdo direta do Estado na economia, independente da
forma. Por fim, a terceira e ultima definicdo comum de regulacdo a concebe como todos
os mecanismos de controle social ou de influéncia que afetam aspectos do
comportamento de qualquer fonte, seja ela intencional ou nao.

Para esse autor, regulacdo ¢ empregada porque muitas vezes comportamentos precisam
ser modificados. Sem regulagdo, o comportamento pode ser modificado por lei, porém
vale recordar que, na auséncia desta, tudo € permitido ao particular.

P. Selznick® define regulagio como "sustained and focused control exercised by a
public agency over activities that are valued by a community".

Laura Macgregor, Tony Prosser e Charlotte Villiers®' sugerem que os elementos-chave
para a definigdo sdo "firstly there is a 'conscious ordering of activity'...secondly, there is
some reference to economic activity [...] thirdly, regulation will be institutionalised".

Julia Black * enaltece outros elementos essenciais da regulagio, tais como
complexidade, fragmentag¢do, autonomia, interacdo e interdependéncia, bem como o
colapso da distingdo entre publico e privado. E, por complexidade, entende que a
regulacao envolve tanto a complexidade causal como a complexidade da interacao entre
atores numa sociedade cada vez mais problematica. Fragmentagao, para a autora, refere-
se ao fracionamento do conhecimento ou da informacao, visto que sem esse elemento
ninguém consegue regular e, também, porque ninguém detém toda informagdo
necessaria para resolver problemas cada vez mais complexos, diversos e dindmicos.
Além desta fragmentacdo, a autora cita uma fragmentagdo do poder e do controle.
Governos ndo detém mais o monopolio no exercicio do poder e do controle.
Atualmente, tal ¢ disperso entre atores sociais e entre estes € o Estado. Ja quanto a
autonomia, a autora cita nao no sentido de liberdade em comparacdo com o Governo,
mas sim no sentido de que os autores irdo atuar por meio dos seus proprios modos. A
existéncia e a complexidade da interagdo e interdependéncia entre atores sociais € entre
estes € 0 governo trazem a nocao de que a regulacdo ¢ um processo de duas, trés ou

'8 1dem. Regulatory conversations. Journal of Law and Society, Oxford, v. 29, n. 1, p. 163-196, Mar
2002, p. 163 a 170.

' BALDWIN, Robert; SCOTT, Colin; HOOD, Christopher. A reader on regulation. Oxford: Oxford
University Press, 1998.

20 SELZNICK, P. Focusing organizational research on regulation. In: NOLL, R. (Ed.) Regulatory policy
and the social sciences. Berkeley, Calif: University of California Press, 1985.

' MACGREGOR, Laura; PROSSER, Tony; VILLIERS, Charlotte. Regulation and markets beyond 2000.
Aldershot, Hants, England; Burlington, Vt.: Ashgate/Dartmouth, 2000, p. 348.

22 BLACK, Julia. Critical reflections on regulation. London: Centre for Analysis of Risk and Regulation,
London School of Economics and Political Science, 2002 (Discussion Paper 4), p. 2 a 6.
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quatro vias, depende de quantas pessoas estdo envolvidas no processo. Por fim, com o
colapso da distingdo entre publico e privado fica clara a existéncia de organismos
hibridos que possuem poderes publicos mesmo sendo entidades privadas.

A regulagdo, portanto, ¢ hibrida (combina atores governamentais € ndo
governamentais), multifacetada (usa inumeras e diferentes estratégicas de forma
simultanea ou sequencial) e indireta. A regulacdo estatal, assim, nada mais ¢ que a
restricao intencional da eleicdo por meio de atos imperativos, incitativos ou indicativos
para realizar finalidades publicas, isto ¢, resultados que possam beneficiar toda a
coletividade. Nada impede, portanto, que essa restrinja as proprias escolhas publicas,
sempre ¢ quando tal restricdo almeje o resultado desejado pela coletividade. Nao se
pode admitir que o Estado perca de vista os interesses publicos, a boa administragdo e a
administracao de resultado.

Tony Posner™, por exemplo, coloca que regulagdo é o conjunto de atos de controle e
direcdo, de acordo com uma regra, principio ou sistema, que se desenvolve por
intermédio de normas legais e outras medidas de comando e controle. Nao dita que tais
atos devam necessariamente controlar e direcionar somente a iniciativa privada. Afirma
que regulagdo: "consists of public interventions which affect the operation of markets
through command and control, though one should be aware of the fact that command
and control may be delegated through use of self-regulation". J. C. Strick** & outro
autor que concebe a regulacao como a imposi¢ao de regras e controles pelo Estado, com
o proposito de dirigir, restringir ou alterar o comportamento das pessoas fisicas ou
juridicas, sendo apoiada por sangdes em caso de desrespeito. Também nao afirma que
tais pessoas, necessariamente, devam ser privadas. O importante ¢ que o Estado interfira
de forma intencional sobre as escolhas de um determinado agente de mercado, seja ele
publico ou privado, na busca de maior eficiéncia da ordem econdmica e social por ele
gerida.

Segue, assim, o entendimento da doutrina anglo-saxdnica, principalmente, de Barry M.
Mitnick®, que dita que o elemento central do conceito de regulagio é a "interferéncia"
publica intencional nas opg¢des abertas ao sujeito (publico ou privado) no
desenvolvimento de uma atividade. E conceitua a regulagdo como um processo de
restricao intencional da eleigao.

Conclui-se que a regulagdo estatal possui, pelo menos, quatro caracteristicas essenciais:
(I) trata-se de uma interferéncia publica intencional; (II) por meio de normas juridicas,
decisOes politicas, judiciais e administrativas; (III) que indique, induza ou imponha,
proiba ou permita as escolhas para quem a norma ¢ dirigida; e (IV) que vise atingir e
respeitar os mais diversos interesses publicos relacionados a interferéncia.

III. ELEMENTOS E CARACTERIiSTICAS ESSENCIAIS DA ATUAL
CONCEPCAO DE REGULACAO ESTATAL

2 PROSSER, Tony. Law and the regulators. Oxford: Clarendon Press, 1997, p. 3-7.

2 Apud: MOREIRA, Vital. Auto-regulagdo profissional ¢ Administragdo Publica. Coimbra: Almedina,
1997, p. 34.

2 MITNICK, Barry M. La economia politica de la regulacion. México: Fondo de Cultura Econémica,
1989, p. 22 ¢ 29.
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1. INTERFERENCIA PUBLICA INTENCIONAL

Essa primeira caracteristica, talvez, a principal, subdivide-se de duas: (I) uma
relacionada a conduta premeditada, delibera ou realizada de propodsito por parte de
alguém; e (II) outra relacionada ao sujeito que, necessariamente, deve ser parte
integrante da méaquina publica.

Para que exista regulacdo estatal, deve existir uma interferéncia intencional de fora ou
de dentro da categoria a qual ela se dirija, assim, uma conduta ¢ premeditada, deliberada
ou realizada de proposito. Caso a conduta seja de dentro, estar-se-4 diante de uma
autorregulacdo estatal, em que o proprio Estado criara restricdes as suas escolhas, mas,
caso venha de fora, o que existira ¢ uma heterorregulacdo estatal, e esta pode, como ja
mencionado, atingir ndo apenas os privados, mas também entes ou 6rgaos publicos. Em
ambas, o sujeito deve possuir autoridade para indicar, induzir ou impor determinada
conduta. Isso significa que o conceito de regulagdo se confunde, muitas vezes, com o
conceito de autorregulagio e de heterorregulagio®®. E fato que, para realizar tal
interferéncia, fazem-se necessarios parametros a serem obedecidos e, também,
monitoramento quanto aos padrdes de comportamento previamente estabelecidos. Por
fim, em casos de descumprimento, sera preciso a existéncia de imposi¢des tanto de
condutas como de sangdes para resolugdo de problemas. Logo, devera ter um conjunto
de condutas estabelecido, a coleta de informacdes sobre a pratica respeitosa dessas
condutas e, por fim, a modificagdo do comportamento. De qualquer forma, a regulacdo
deve sempre ser vista como o resultado de uma decisao intencional.

Outro aspecto ligado a essa primeira caracteristica diz respeito ao sujeito. Para que se
esteja diante de uma regulacdo estatal, o sujeito deve necessariamente fazer parte da
maquina publica. Deve integrar as diferentes funcles estatais, desde a funcdo
constituinte, estabelecendo as normas essenciais que regem a sociedade e a si mesmo e
sua funcdo reformadora caso, em momento posterior, torne-se necessario rever a
Constituicdo de modo a adapté-la, como, também, as demais fung¢des descritas na
Constituigdo, entre elas a funcao legislativa, jurisdicional, executiva e, ainda, a politica.

Todas essas funcdes estatais apresentam um carater regulador, no entanto, ¢ certo que a
funcdo administrativa tem grande importancia em relacdo as demais, haja vista a
atribuicdo gestacional da maquina estatal desempenhada pelos diferentes sujeitos
(centralizados, descentralizados, por colaboragdo e por cooperagdo) e agentes, que se
utilizam dos bens publicos a sua disposi¢do para cumprir as mais diversas atividades
administrativas (ordenatoria, prestacional e estimulativa), respeitando os deveres e
poderes que detém para executar as distintas tomadas de decisdes — com ou sem
liberdade para exteriorizar ou materializar suas vontades.

2 ~ o e . o
Pedro Gongalves® entende ser a regulagio uma atividade operativa, de execucio da
funcdo ou atividade administrativa. Logo, "embora reconhecendo as muitas

*6 prefere-se aqui utilizar a terminologia interferéncia, pois intervengio ¢ atuar no dominio de outrem, ou
seja, de algo que ndo € o seu, e, como ja observado, pode existir tanto hetero como autorregulacao.

" GONCALVES, Pedro. Direito administrativo da regulagdo. In: MIRANDA, Jorge (Coord.). Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano: no Centenario do seu nascimento. Coimbra:
Coimbra Editora, 2006, v. II, p. 535-573.
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especificidades inovatorias, entende-se que ndo ha razdo para ndo reconduzir a fun¢do
de regulacdo a nog¢do material de administra¢ao publica e, do mesmo modo, ao

. . . ~ .. . 28
conceito tradicional de fun¢do administrativa"”".

Nada impede que exista, porém, regulacao privada, que muitas vezes se confunde com o
conceito de autorregulagdo, como se observara no proximo capitulo, mas deve-se deixar
claro, desde ja, que esta também poderd ser uma heterorregulacdo. Interessa agora
analisar apenas a regulacdo estatal. Remetesse, para tanto, o leitor ao proximo capitulo
para entender melhor a diferenca entre a interferéncia privada realizada de forma
intencional sobre suas proprias escolhas (autorregulacdo) e sobre as escolhas de
terceiros, visto que a autonomia de vontades podera impor a alguém restrigdes as suas
escolhas (heterorregulagdo).

A regulagdo estatal, portanto, dar-se-4 sempre por meio do Poder Publico formalmente
instituido, para tanto, com a devida competéncia, seja ele uma entidade independente ou
nao, devendo sua conduta ser sempre realizada de propdsito, ou melhor, com intengao.

2. NORMAS JURIDICAS, DECISOES POLITICAS, JUDICIAIS E ADMINISTRATIVAS

Outra caracteristica basica da regulagdo estatal ¢ o meio pelo qual a interferéncia
intencional se dard. Entende-se que todas as funcdes estatais possuem um carater
regulador”. A funcdo normativa reguladora engloba a func¢do constituinte reguladora, a
funcao reformadora reguladora e a fun¢do legislativa reguladora, que sdo materializadas
por meio de normas escritas (Constituicao, leis, regulamentos, etc.), ou seja, por meio
de proposicdes normativas emitidas de maneira formal e solene pelas autoridades
publicas e que sdo publicadas como tais nos Diarios Oficiais.

Como se sabe, toda sociedade se rege por valores. A visdo do mundo e o ethos sdo os
fundamentos basilares daquela, pois dao o arcabougo de valores da sociedade, ais quais
o Direito tem a fun¢do de operacionalizar. Dai que surge o ordenamento juridico como
o conjunto de normas que expressa os valores da sociedade, normas estas que se
apresentam como regras ou como principios juridicos™’.

28 Diferentemente, sobre a fungdo reguladora como uma "nova fungdo", ver: SILVIA, A.; LUPPI, Frego.
L’amministrazione regolatrice. Torino: Giappichelli, 1999, p. 135 e ss.

2 Sobre o tema, vide: SADDY, André. Formas de atuacdo e intervencdo do Estado brasileiro na
economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011.

3 Cumpre observar que existem autores que entendem ser possivel e viavel a distingdo entre norma e
principio. Entre eles, assim, afirmam Ivo Dantas (DANTAS, Ivo. Dos principios constitucionais e
interpretacdes constitucionais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998, p. 59): "correta é a posi¢do dos que
advertem para a distingdo entre principios e normas, sobretudo porque, embora aqueles possam até ser
inferidos por uma operagdo logica, a norma é sempre expressa, ndo pode ser ‘deduzida’ a partir do
conteudo do sistema como um todo";, Agustin Gordillo (GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho
administrativo. Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 1998, Tomo I, p. 36-VI): "La
simples norma constitucional regula el procedimiento por el que son producidas las demds normas
inferiores (ley, reglamento, sentencia) y eventualmente su contenido: pero esa determinacion nunca es
completa, ya que la norma superior no puede ligar en todo sentido y en toda direccion el acto por el cual
es ejecutada; el principio, en cambio, determina en forma integral cual ha de ser la orientacion del acto
por el cual se lo ejecuta. [...] la norma es limite, e el principio es limite y contenido".

Além da norma regra e da norma principio, hd autores (ATIENZA, Manuel; MANERO, Juan Ruiz, 1996
apud DUARTE, David. A norma de legalidade procedimental administrativa: a teoria da norma e a
criacdo de normas de decisdo na discricionariedade instrutéria. Coimbra: Almedina, 2006, p. 148) que
sustentam a existéncia de uma terceira via, as normas goals (ou policies), que possuem configuracio
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Segundo Robert Alexy':

Tanto las reglas como los principios son normas porque ambos dicen lo que
debe ser. Ambos pueden ser formulados con la ayuda de las expresiones
dednticas basicas del mandato, la permision y la prohibicién. Los principios
al igual que las reglas, son razones para juicio concretos de deber ser, aun
cuando sean razones de un tipo muy diferente. La distincion entre reglas y
principios es pues una distincion entre dos tipos de normas.

Uma vez concordando que as regras € os principios se revertem de normatividade
imperativa, cabe, apesar da dificuldade, determinar algum critério de diferenciacdo
adequado, pois ¢ primordial para a determinagdo de como pode o Direito ser realizado,
visto que ele se reporta a diferentes formas de regulagdo juridica (por principios, por
regras, ou mista).

Ora, sendo os principios a base, o pilar, a viga mestra dos parametros fundamentais e
direcionadores de uma sociedade, sdo eles seus valores, valores de uma ordem juridica.
Sao comandos que integram todas as normas de um determinado sistema juridico. Logo,
possuem maior abrangéncia no tocante as regras que lhes devem observancia. Com
efeito, as regras devem ajustar-se aos principios, sendo, portanto, os principios razdes
para as regras.

Em virtude de as normas juridicas serem consideradas normas regra ou normas
principio, trés sao os modelos de regulagado juridica possiveis de existir: (I) a regulagao
por principios, em que um regime € estabelecido apenas com base nas normas principio
mais relevantes no caso, adaptadas ou ndo a matéria; (II) a regulagdo por regras, em que
o regime compreende efeitos antecedidos de previsdao definidora do género de situacao;
e (IIT) regulagdo mista (principios e regras), que ¢ o conjunto dos dois modelos
anteriores, aproveitando as normas principios para colmatar as possiveis insuficiéncias
derivadas das regras estabelecidas™”.

Além dessa possibilidade, o sistema regulatorio pode se basear em normas
discricionarias e vinculadas (discretion and rules). Carl E. Schneider® analisa as
vantagens e desvantagens de um sistema baseado nesses tipos de normas e esclarece que
a opcao ¢ "complex and uncertain", além de ndo existir um sistema puro com uma ou
outra forma apresentada de modo tnico. O que pode existir ¢ um sistema com mais
normas discricionais vinculadas e vice-versa’*. Para o autor’

normativa diferenciada, com distintas morfologias normativas. Tais distingdes se assentam no critério da
natureza fechada ou aberta dos elementos normativos iniciais e finais, de onde decorrem trés modalidades
de normas: as regras, com previsao e estatuicdo fechada; os principios, com previsdo aberta e estatuicdo
fechada; e os goals, com previsdo e estatui¢do abertas. Distinguem que apenas dos goals geram
ponderagdes e que os principios e as regras sdo de aplicagdo de tudo ou nada. David Duarte (DUARTE,
David. A norma de legalidade procedimental administrativa: a teoria da norma ¢ a criagdo de normas de
decisdo na discricionariedade instrutoria. Coimbra: Almedina, 2006, p. 148) discorda de tais autores.

31 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Traducdo de Ernesto Garzon Valdés. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1997, p. 83.

32 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Tradugdo de Ernesto Garzon Valdés. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1997, p. 104 e ss.

¥ SCHNEIDER, Carl E. Discretion and rules: a lawyer’s view. In: HAWKINS, Keith. The Uses of
Discretion. Oxford: Oxford University Press, 1992, p. 61.

** Segundo Carl E. Schneider (ibidem, p. 61-65), somente se podera entender por que a discricionariedade
¢ atrativa para um sistema juridico no caso de que se entendam as formas de autoridade discricional.

10



Revista de la Escuela Jacobea de Posgrado http://revista.jacobea.edu.mx/
N° 11, diciembre 2016, pags. 1-33 ISSN 2007-3798

[...] discretion allows decisions to be tailored to the particular circumstances
of each particular case. Discretion gives decision-makers flexibility to do
justice. It does so partly by allowing them to consider all the individual
circumstances that ought to affect a decision but that could not be anticipated
by rules. It also does so by allowing decision-makers to watch how well their
decisions work and to adjust future decisions to respond to the new
information. Finally, discretion conduces to better decisions by discouraging
overly bureaucratic ways of thinking and by making the decision-maker’s job
attractive to able people.

Ja quanto as vantagens das normas regras, evidencia o autor’®, que podem contribuir
para a legitimidade das decisdes. O legislador pode, nos casos de normas regras,
oferecer uma decisdo melhor que a decisdo feita pelo agente publico. As normas regras
também sdo mais propensas a ajudar a alcangar o objetivo de tratar de forma igual e
podem servir, mais que a discricionariedade, para lograr fins sociais. Simultaneamente,
as regras servem para planejar as fun¢des melhor que a discricionariedade. E, sendo as
regras uma maneira de institucionalizar experiéncias, podem ser mais eficientes que a
discricionariedade. E aduz’’: "cannot safely be assumed that rules will be superior to
discretion, or even that all the advantages of rules will prevail in a given situation. |
have emphasized that the correct mix of discretion and rules must be determined
situation by situation".

Por fim, Joel F. Handler’®, ao tratar da "theory of public action" combinando a
formulacao e implementacdo das politicas publicas, refere que: "discretion should be
viewed as an opportunity to be creative, flexible, imaginative"”. O desafio da sociedade
moderna € encontrar o equilibrio justo entre a necessaria discricionariedade € o império
do Direito®. O excesso de discricionariedade leva a uma reacio legalista e o inverso, o
excesso de normas regras provoca, ao final, o incremento da discricionariedade. E esse

Identifica o autor quatro tipos de autoridade discricional. A primeira denomina "khadi discretion", que
nao € uma caracteristica dos sistemas legais ocidentais. Aqui quem toma a decisdo decide cada caso
individualmente, sobre a base de decisdes ad hoc, tendo em conta consideragdes juridicas, éticas,
emocionais e politicas. A segunda € a "rule-failure discretion", mais caracteristica dos sistemas
ocidentais. Esta se produz sempre que a discricionariedade e ¢ criada antecipadamente, em casos que
sejam complexos, variados e dificeis de prever. "Rule-building discretion" surge quando o criador da
norma idealiza elaborar a mesma com eficicia, mas conclui que a melhor norma seria aquela
desenvolvida pelo proprio sujeito que toma a decisdo a medida que surgem distintos casos e ganha-se em
experiéncia. Finalmente, hd a "rule-compromise discretion", que ocorre quando o Legislativo ou outro
elaborador da norma ndo chega a um acordo sobre a norma apropriada e, em consequéncia, passa a
responsabilidade aos individuos que devem tomar a decisao.

* SCHNEIDER, Carl E. Discretion and rules: a lawyer’s view. In: HAWKINS, Keith. The Uses of
Discretion. Oxford: Oxford University Press, 1992, p. 67.

*® Ibidem, p. 68-78.

*"Ibidem, p. 79.

* HANDLER, Joel F. The conditions of discretion: autonomy, community, bureaucracy. New York:
Russell Sage Foundation, 1986, p. 159.

% Segundo o autor (ibidem, p. 160): "It is out of the theory of public action that I develop the conditions
of discretion. By conditions of discretion, I mean justice, the sharing of power, in the context of the
discretionary decision. Neither the characteristics of discretion nor the theory of public action inevitably
lead to justice; they only describe the politics of programs. Within that framework, conscious efforts have
to be made to achieve liberal values".

0 Sobre diferentes argumentos que dizem respeito 4 discricionariedade e legalidade, vide: JOWELL,
Jeffrey Lionel. Law and bureaucracy: adminsitrative discretion and the limits of legalization legal action.
New York: , 1975.
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o cisma da humanidade, qualquer excesso que se converta em irrazoavel e
contraproducente provoca uma demanda de mudanca com objeto de restabelecer o
equilibrio®'.

A fungdo politica regulatoria ocorre por meio de atos anteriores as normas juridicas, que
definem a orientagdo governativa em debates parlamentares ou de conselhos de
ministros, estabelecendo programas de a¢ao ou fixando objetivos que posteriormente
serdo prosseguidos por normas juridicas. Exercida pelos 6rgaos superiores do Estado, a
funcdo politica define ideais coletivos, escolhe os objetivos concretos a realizar em cada
€poca e os meios a empregar, mantém o equilibrio constitucional, defende os interesses
nacionais na ordem externa, garante a seguranga do Estado, entre outras funcdes.

A funcao jurisdicional regulatéria engloba a fase postulatoria, a fase saneadora, a fase
instrutoria e a fase decisoria. Seja pela forca de quem os realiza, seja pela forma na qual
se realizam, seja pelo tempo utilizado ou pelo momento de sua realizacdo — todos os
atos processuais, por mais irrisérios que parecam ser, podem de alguma forma intervir
nas escolhas de alguém, logo, sio meios de manifestacao da regulagdao. Ressalta-se,
todavia, que sdo os atos processuais decisorios ou de conclusdo, extingdo, que mais
interessam, pois so eles podem gerar coisas julgadas, que tornardo imutaveis os efeitos
dos julgados, desse modo, implicando no impedimento de novo ajuizamento da mesma
demanda, salvo se comprovada qualquer nulidade do processo ou diante do advento de
prova superveniente. E inclusive essa caracteristica que possibilita ao Judiciario intervir
de maneira impositiva, pois, aqui, o Estado estard obrigando que a parte atue de
determinada maneira, de forma cogente.

Vistas as fun¢des normativas (constituinte, reformadora e legislativa), politicas e
jurisdicionais regulatérias, resta estudar a mais extensa, qual seja, a funcdo
administrativa regulatoria.

David Duarte™ afirma que o exercicio da fung¢dio administrativa passa por multiplas
formas de acdes, que podem ser dednticas ou ndo deoOnticas, ambas relevantes ao
Direito. Ensina o doutrinador*: "as condutas realizadas através de normas ou decisées,
ou as que se inserem no referido plano do dever ser, sao acgoes deodnticas, enquanto
todas as restantes, ou seja, as que sdo expressdo de uma actividade que ai ndo se
reconduz sdo acc¢oes ndo deonticas".

Aduz o autor que tal distingdo nao ¢ tdo simples. Além das diferencas da insercdo ou
ndo no plano do dever ser, bem como da producdo ou ndo de alteragdes no
ordenamento, a distingdo de ambas esta na natureza diretiva ou nao do discurso. Desta
forma, se v€ que o uso de linguagem diretiva expressa uma a¢do dedntica; € o ndo uso,
uma acao ndo dedntica. Acrescente-se que a dependéncia de norma de competéncia

I Para Joan Prats I Catalda (PRATS I CATALA, Joan. Derecho y management en las Administraciones
Publicas. Ekonomiaz: Revista vasca de economia. Vitoria-Gasteiz, Ano 10, n. 26, p. 130-143, may/sep.
1993, p. 143): "la gran tarea juridica estd en definir el aporte del Derecho al buen aprovechamiento de
la oportunidad de racionalidad que la discrecionalidad supone". SO assim se poderd avangar a uma
dire¢do moderna, utilizando-a como instrumento para contribuir a perfilar a melhora da eficacia e
fiabilidade das politicas.

“2DUARTE, David. A norma de legalidade procedimental administrativa: a teoria da norma e a criagdo
de normas de decisdo na discricionariedade instrutoria. Coimbra: Almedina, 2006, p. 327-336.

* Ibidem, p. 329.
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também seria outra distincdo das agdes dednticas, visto que ¢ trago comum de todo
exercicio da fun¢do administrativa. Atente-se que as acdes ndo deodnticas independem
de norma de competéncia.

A avalia¢ao da funcao administrativa, na distingdo entre acdes dednticas e agdes nao
dednticas, separa as normas ¢ decisdes administrativas de todos os demais
comportamentos administrativos, como, por exemplo, opinides, justificacdes, condutas
técnicas meramente reprodutivas de normas ou decisoes; sendo certo que sua jungdo
representa o conjunto de todas as condutas passiveis de serem realizadas pela
Administragdo Publica.

Salienta-se que o conjunto de todas essas condutas possiveis de serem realizadas pela
funcdo administrativa deve ser levado em consideragdo quando analisada a regulacdo
estatal.

A regulacdo envolve, desse modo, o desempenho de uma série de funcdes distintas, que
inclui desde as atribuigdes tipicas da fungdo administrativa até a edicdo de normas
técnicas, bem como a composi¢cdo dos conflitos que possam surgir em decorréncia das
relagdes sujeitas a intervencdo regulatoria. Assim, a regulacdo abarca, a um sé tempo,
fungdes administrativas regulatéria normativas, executivas propriamente ditas e
judicantes.

Pode-se compreender melhor tal atribuicdo por meio da nogdo de "ciclo regulatorio",
definida por Vital Moreira*. Este pode ser dividido em etapas l6gicas e cronolégicas:
em primeiro lugar, da-se a predefinicdo das orientacdes politicas do setor. Aquém da
regulacao, estd a politica do Estado, que se exterioriza por meio da Lei de Bases do
Setor, do Plano Anual, entre outros. E onde se definem e operacionam-se as regras.
Depois da definicao politica, programa-se a regulacdo; num segundo momento, situa-se
a regulacao propriamente dita. Trata-se da traduc¢dao das politicas em regra, mediante
aprovacao de leis e regulamentos. Fases da legislacdo e regulamentagdo em ambitos
geral e abstrato; depois de estabelecida a politica do setor e as normas especificas a
serem aplicadas, ocorre a implementacdo e aplicagdo das regras ja definidas; em
seguida, tem-se a supervisdo, que ¢ o momento do controle da aplicagdo das regras.
Posteriormente, e se for o caso, surgem as duas ultimas fases compreendidas no ciclo
regulatorio: o sancionamento, que ¢ a ultima fase na esfera administrativa e envolve a
aplicacdo de sangdes referentes as infragdes cometidas contra as regras ou o
descumprimento de ordens especificas; e, posteriormente, o ciclo completa-se com as
decisdes judiciais dos conflitos ou aplicacdo judicial das sangdes que ndo sejam
administrativas. O poder Judiciario confirma ou infirma as a¢cdes administrativas.

Na tentativa de melhor explicar o disposto pelo autor, passa-se a desencadear cada etapa
de forma mais detalhada e de acordo com a realidade brasileira.

A fun¢do administrativa regulatéria normativa ndo se confunde com a atividade
legisferante do Estado, originariamente exercida pelo poder Legislativo conforme a

a4 MOREIRA, Vital. Autoridades e instrumentos de regulacdo. Aula no VI Curso de Pos-graduagao
Regulacdo Publica e Concorréncia. Universidade de Coimbra (CEDIPRE — Centro de Estudos de Direito
Publico e Regulagdo). Coimbra, out. de 2006 — jun. de 2007.
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concepgio da triparticdo. Trata-se de uma delegagdo do poder Legislativo™ a autoridade
reguladora. Pode ser vista como uma forma de deslegalizagdo, por transferir a fung¢ao
normativa sobre determinadas matérias da sede legislativa estatal a outra sede
normativa*® ou, ainda, como uma "delegation with standards", que ocorre quando o ato
emanado pelo poder Legislativo fixa parametros (standards) adequados e suficientes
para controlar a atuacdo do orgdo delegado, isto ¢, a fixagdo de limites a atuacdo do
poder delegado™’.

*> Embora seja o poder Legislativo o 6rgdo tradicionalmente competente para elaborar leis, o principio da
separagdo dos poderes vem sendo gradativamente mitigado, com a ocorréncia do fendmeno das
delegacoes legislativas que tém por escopo proporcionar a outros orgdos (Executivo e Judiciario)
competéncia normatizadora, assim, objetivando atribuir “poder legislativo™ ao proprio 6rgao que criard a
norma coadunada com a peculiaridade dos assuntos pertinentes.

¢ Surgido na Franga, o instituto da deslegalizacdo traz, em seu bojo, a possibilidade de outras fontes
normativas, estatais ou ndo, regularem por atos proprios determinada matéria, ou seja, é retirado, do
ambito da lei propriamente dita, o condao de reger determinada matéria.

De forma resumida, a deslegalizagdo modificou a postura tradicional da técnica de delegacdo no sentido
de que o titular de um determinado poder ndo o ter a disposi¢ao, mas tdo somente o exercicio, passando-
se a aceitar, como fundamento da delegacdo, a retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias do
dominio da lei (domaine de la loi), entdo, passando-as ao dominio do regulamento (domaine de
l"ordonnance).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdo do Direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 166-167), ao tratar da deslegalizacdo (delegificazione),
faz distingdo entre uma modalidade ampla, que seria a demiss@o, por parte do Estado, de operar a
regulacdo de uma determinada matéria em fonte propria, o que abre espago a sociedade organizada para
preencher o vazio normativo, pratica que abre ensejo a reguldtica na mais dilatada acepgdo; e, ainda, uma
modalidade restrita, em que a demissdo somente atingiria a fonte legislativa formal, pois viria
acompanhada de uma delegagdo expressa, do legislador, a uma fonte reguladora secundaria, mesmo que
nao seja estatal, caracterizando uma regulatica limitada. Sustenta o autor, em outro estudo (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza Juridica, Competéncia Normativa e Limites de Atuagdo. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 215, p. 71-83, jan./mar., 1999, p. 78), que, no Brasil, a
CRFB traz, em varios dispositivos, a possibilidade da deslegalizacdo, quais sejam: Art. 22, paragrafo
unico; Art. 217, I e seu paragrafo 1°; Art. 220, paragrafos 3° e 4°; a Emenda Constitucional n® 8 que
alterou a redacdo do Art. 21, XI; a Emenda Constitucional n° 9 que alterou a redagdo dada ao Art. 177
paragrafo 2°, III.

Eduardo Garcia de Enterria e Tomdas-Ramén Fernandez (ENTERRfA, Eduardo Garcia de;
FERNANDEZ, Tomés-Ramon. Curso de derecho administrativo 1. 10. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 273)
explicam que, pela deslegalizagdo, a lei ndo entra na regulagdo material de um tema, limitando-se a abrir
sobre o dito tema a disponibilidade do poder regulamentador da Administracdo, que passa, inclusive, a
poder inovar e, portanto, derrogar leis formais anteriores, operagdo que, obviamente, ndo seria possivel se
nao existisse a lei degradatdria prévia. O indispensavel € que essa ampliacdo do poder regulamentador
seja delimitada em fung@o da matéria, pois ndo cabe uma deslegalizagdo generalizada de todo o bloco da
legalidade. Concluem, entdo, que a deslegalizagdo, como técnica abstrata e geral, ndo é compativel com o
principio das matérias reservadas, ndo podendo suprir a reserva da lei.

Como ndo foi proibida genericamente, a deslegalizacdo legal serda sempre possivel no ordenamento
constitucional vigente desde que a Constitui¢do nao a proiba expressamente.

Deve-se consignar que o Art. 25 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias determinou a
revogagdo de todas as normas delegadoras de competéncia normativa. Por 6bvio que esse dispositivo se
propde a por termo aos abusos praticados pelo regime ditatorial que vigia até a promulga¢do da atual
Carta, mas ndo se propde a por termo a delegacdo legislativa, proposta diversas vezes pela propria
Constitui¢do, conforme supraexposto.

4 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito constitucional. Rio de Janeiro, Renovar, 2001, p. 173.
Carlos Sundfeld (SUNDFELD, Carlos Ari. Servi¢os publicos e regulagdo estatal. In: . Direito
administrativo econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 27) leciona sobre a necessidade de a lei
estabelecer padrdes. Confira-se: "Quando reconhego ser constitucionalmente viavel que elas desfrutem de
um tal poder, de modo algum estou sugerindo que elas produzam regulamentos autonomos ou coisa
parecida, pois todas as suas competéncias devem ter base legal — mesmo porque so a lei pode cria-las,
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De fato, a independéncia normativa das autoridades reguladoras ¢ condi¢do sine qua
non para que a regulacdo ocorra de forma satisfatoria e integra®™. Por certo, o ato
normativo ¢ género do qual o regulamento ¢ espécie. Todavia as autoridades
reguladoras criam, conforme os parametros prefixados (standards) pela lei originaria do
mesmo, uma normatizagdo que "inova no ordenamento", visto que ndo visa explicitar a
let ou lhe dar execucdo, como faz o regulamento propriamente dito; mas, sim,
direcionar a execucdo dos entes regulados ou resolver conflitos por meio da norma
infralegal advinda da necessidade setorial concreta e inédita.

A lei determina o ambito de atuacdo e os atos normativos produzidos pelas autoridades
reguladoras. Assim, porque a celeridade das decisdes ¢ imprescindivel para a gestdo
eficaz do negdcio. Observe-se que essas normas direcionaram rapidamente o rumo a ser
tomado, sem a morosidade que impera no poder Legislativo, seja pela desidia de seus
parlamentares, seja pelo devido processo legal, normalmente longo e lento. Logo, o
objetivo da delegagdo de poder normativo as autoridades reguladoras, como causa unica
e exclusiva, ¢ gerar a possibilidade de editar, de forma rapida, normas de cunho
exclusivamente técnico®™. A chamada discricionariedade técnica é o fundamento de
validade das normas reguladoras. Ultrapassar os limites técnicos, ao acrescentar as
normas reguladoras critérios politico-administrativos que ndo deveriam existir,
caracterizara invasdo de poder, proprio da esfera de decisdes do poder Legislativo.
Deve-se atentar, portanto, que a dita discricionariedade técnica existe, apenas, quando a
decisdo que nela se fundamente possa ser motivada, também, tecnicamente. Essa ¢&,
quigd, a limitacdo mais importante, pois afasta, ao mesmo tempo, o arbitrio, o erro, a
impostura e a irrazoabilidade™.

Com o intuito de diminuir o questionamento sobre a legitimidade democratica e a
legitimidade do exercicio da competéncia normativa dos entes reguladores’’, tem-se
estabelecido a obrigatoriedade de prévia participacdo popular, através da consulta
publica, da audiéncia publica e até da coleta de opinides. Entende-se que, sem esse
direito de participacao, ndo ha identificagdao precisa dos interesses a serem ponderados;
consequentemente, a norma sera ineficiente, ilegitima e sem motivacao suficiente.

conferindo-lhes (ou ndo) poderes normativos. A constitucionalidade da lei atributiva depende de o
legislador haver estabelecido standards suficientes, pois do contrdrio haveria delegagdo pura e simples
de fungdo legislativa".

* Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito
administrativo. Rio de Janeiro; Renovar, 2000, p. 162): “essa competéncia normativa atribuida as
agéncias reguladoras é a chave de uma desejada atuagdo célere e flexivel para a solu¢do, em abstrato e
em concreto, de questoes em que predomine a escolha técnica, distanciada e isolada das disputas
partidarizadas e dos complexos debates congressuais em que preponderam as escolhas abstratas
politico-administrativas".

* Assim é porque o legislador ndo tem, necessariamente, o conhecimento técnico nem a proximidade dos
fatos ao editar a norma, que, por isso, deve se manter num plano de generalidade, para abrigar todas as
situagdes possiveis; se a lei cuidasse de cada detalhe, estaria constantemente desatualizada e provocaria a
frequente necessidade de movimentacao do poder Legislativo.

** MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza Juridica, Competéncia Normativa e Limites de
Atuacdo. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 215, p. 71-83, jan./mar., 1999, p. 81-82.

O mesmo autor ressalta que a disponibilidade de deslegalizacdo estd sujeita a limites, como ocorre
quando se estd diante da reserva legal estrita, da reserva de lei complementar e da reserva para editar
normas legais de alcance federativo.

S Sobre tal discussao, vide: CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo
Paulo: Dialética, 2001.
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Por isso, a norma reguladora, no sistema constitucional brasileiro, ndo compartilha da
natureza da norma legal, tampouco da norma regulamentar, trata-se de espécie
normativa sui generis, pois: ndo ¢ preceptiva de conduta, mas preceptiva de resultado,
uma vez que deve perseguir consequéncias a serem atingidas com eficiéncia,
preservando uma situacdo de equilibrio € harmonizacdo consensual dos interesses a
serem alcangados ou mantida entre interesses e valores concorrentes em relagdes
setoriais complexas; ¢ opcao administrativa abstrata e formulada com maior densidade
técnica para incidir sobre especificas relagdes interprivadas criticas, que, como se
afirmou, para tanto, foram previamente deslegalizadas, assim, destinadas ndo mais a
aplicar uma regra legislativa predefinida, mas a equilibrar interesses e valores em
concorréncia através de regras a serem administrativamente formuladas pelo método da
ponderacdo; ndo ¢ produto politico, contudo uma atividade técnico-administrativa
deslegalizada pelo poder Legislativo, de modo que possa ser regrada com flexibilidade,
presteza e precisdo, como exige a dindmica dos setores por ela definidos, por entidades
especificamente criadas para esse mister, no caso, as autoridades reguladoras.

Ao lado da fung¢do administrativa regulatéria normativa, vislumbra-se a func¢do
administrativa regulatéria executiva que se desenvolve pelos mais diversos
mecanismos. Ou seja, o processo de produg¢do normativa € constante, todavia a figura
traz o seu principio porque sdo as normas regulatérias que irdo impor as regras do jogo,
entdo, limitando as escolhas dos agentes econdmicos. Além disso, ¢ por meio da
regulacdo executiva que a iniciativa privada ingressard no mercado. Esses sdo os
motivos pelos quais ambas as funcdes administrativas regulatorias se encontram no
inicio do ciclo regulatorio.

E certo que a Administracio Publica possui um leque enorme de atividades™, o que
torna as tentativas de enumera-las, parcialmente, fiteis’®, pois ndo se conseguira tal
intento em razdo das possibilidades de atuagdo existentes, todavia, como ramo da
ciéncia juridica repositdrio de experiéncia sobre as relagdes entre poderes publicos e
sociedade, ha de se tentar. Dai o porqué de tratar-se, na sequéncia, de alguns dos meios
de regulacdo executiva utilizados.

Com tal escopo, citam-se, inicialmente, as licitagdes como valioso instrumento de
regulagdo, pois, por meio delas, a Administragdo exerce o seu "poder de contratagdo
para regular o mercado"". Fernando Herren Aguillar’, também, destaca essa fungio
regulatéria da licitagdo, esclarecendo que essa atua como um mecanismo regulador a
principio, entdo, criando uma concorréncia institucional destinada a simular uma

2 De acordo com Maria Jodo Estorninho (ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o Direito privado:
contributo para o estudo da actividade de direito privado da Administragdo Publica. Coimbra: Almedina,
1999, p. 53): "O alargamento dos fins do Estado implicou, ndo apenas a adopg¢do de novas formas de
actuagdo da Administra¢do publica, mas também a adopg¢do de novas formas de organiza¢do dos entes
que exercem tais actividades".

> Discute-se muito, no ambito da ciéncia da administracdo, as missdes da Administra¢do, vide:
CAUPERS, Jo#o. Introducio & ciéncia da Administracio Publica. Lisboa: Ancora, 2002.

4 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatoério. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2002, p. 292.

55 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servigcos publicos. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999,
p. 266.
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situacdo de competitividade de mercado antes de ser fixado o valor das tarifas, por
exemplo.

A elaboracdo do edital, fruto do exercicio de uma competéncia discricionaria do
administrador, ¢ de importancia fundamental para o desempenho da funcdo
administrativa regulatdria, pois ¢ no instrumento convocatério que serdo definidos os
parametros da contratagcdo e dos potenciais contratados. Os distintos atos de
consentimentos de ingresso no mercado, como o registro de um operador, a licenca, a
autorizagdo, a permissao € a concessao, sao atos que legitimam, depois de um processo

de verificacgao, o direito de exercer determinada atividade econdmica.

Quando a atividade regulada se caracteriza por ser um servico publico, de modo
especial, a modelagem da delegagdo, realizada por autorizacdo, permissao ou,
principalmente, concessdo, enquadra-se como importante técnica de regulacao, pois sera
a partir desses instrumentos que objetivamente definird a concepg¢do de servigo
adequado, assim, desenhando os padrdes de eficiéncia que se espera da atuacdo do
delegatario, a luz das peculiaridades de cada servico e da propria regido, conforme anota
Fernando Herren Aguillar’®, acrescentando, ainda, que nio se pode lhes dar tratamento
uniforme sem risco de distor¢des.

Marcos Juruena Villela Souto’’ leciona em igual sentido ao afirmar que a regulagio, nos
contratos de concessdo, € substitutiva do mercado. Nela, de acordo com o autor, ha
interferéncia em diversos detalhes técnicos que escapam da competéncia politica do
legislador ao editar a norma e do proprio administrador nos casos em que cabe ao
agente politico a celebragdo do contrato.

Em seguida, tem-se a adjudicacdo do objeto delegado quando se referir a contratos
administrativos, uso de bens publicos ou de exercicio de atividade econdomica
relacionada com bens e servigos publicos.

Um dos principios dos contratos de concessdo de servico publico ¢ o que impde a
efetiva e indispensavel manutengio de seu equilibrio econémico-financeiro™®. Isso

56 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servigcos publicos. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999,
p. 285. Afirma o autor (ibidem, p. 285): "Tais idéias parecem ser irrefutaveis, a primeira vista. Nao ha
duvida de que a regulagdo contratual da poder maior aquele que vivencia de mais perto a realidade do
servigo publico. Ndo é razodvel que se espere que as condi¢oes de implementa¢do desses servigos
adquiram a mesma fei¢cao em localidades pobres e ricas".

57 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2002, p. 301.

% Compreendendo que a diferenga entre as atividades econdmicas e financeiras reside em seus
respectivos objetos, ou seja, em quanto esta ¢ meramente meio para obtencdo dos recursos, a atividade
econdmica objetiva determinado fim, como, por exemplo, gerar lucro, cobrir os investimentos
empreendidos na atividade, entre outros. Logo, equilibrio econdmico seria a qualidade que iguala o
ingresso total com a soma dos custos e gastos acrescidos de uma remuneragdo minima (custos de
oportunidade) sobre o capital investido pela empresa. Ou seja, seria uma equagao entre ganhos e gastos,
mas com um objetivo claramente determinado. Além de cobrir gastos, também visa remunerar o capital
investido e gerar acumulagao de capital —€ o principio fundamental de qualquer atividade econdmica. Ja
equilibrio financeiro ¢ a quantidade que iguala a receita total com a soma dos custos e gastos que
representam desembolso financeiro para a empresa. Ou seja, equilibrio financeiro € a equagdo entre os
ganhos e os gastos, ou seja, essa condicdo € alcangada no momento em que todos os ganhos de um agente
econdmico sdo suficientes para igualar-se a seus gastos.
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significa que a comutatividade, ou seja, a equivaléncia entre as obrigacdes estabelecidas
no momento da celebragdo do pacto, devera ser mantida durante toda a execucao do
contrato, regido sob a teoria da imprevisdo, pela qual o contrato continua sendo fato
para ser cumprido, mas, ocorrida alguma circunstancia imprevista ou imprevisivel que
acarrete onerosidade excessiva, com isso, afetando significativamente a economia do
contrato, este devera ser reajustado, entre outras razoes, para restaurar o equilibrio.

Desse modo, o direito ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao de
servico publico ¢ a garantia de que, quaisquer que sejam as alteragdes, advindas de
determinagdes da Administragdo ou de fatores estranhos a relacao juridica estabelecida,
mas que tenham um impacto extraordinario sobre esta, levardo sempre ao
restabelecimento da equacao financeira inicialmente fixada no contrato.

Pode-se aludir, entdo, que o equilibrio econdmico-financeiro do contrato ¢ um direito
subjetivo do concessiondrio, resultado do direito de dirigir o servico publico com
respeito ao principio econdomico do lucro. Dessa maneira, ainda que o Poder Publico
possa alterar unilateralmente as cldusulas de servigos, o principio da seguranga juridica
dos investimentos ¢ assegurado objetivamente por previsdo, legal e contratual, do
direito ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Por isso que as clausulas
econOmicas que fixam a justa retribuicdo do capital investido em funcdo da
comutatividade inerente aos contratos onerosos sao imutéaveis, visto que representam a
“utilidad planificada"’ pela concessionaria®.

Desse modo, sempre que forem mantidas as condigdes do contrato, considera-se
conservado seu equilibrio-financeiro. Por conseguinte, havendo alteracdo neste
equilibrio, impde-se seu restabelecimento ao inicialmente pactuado, sob pena de
comprometerem-se as finangas da concessionaria € pondo em risco a adequada
execugdo dos servigos delegados, que ¢ o objetivo da funcdo regulatoria nos servigos
publicos®’. Por isso, a importancia da fixacio de uma tarifa justa e que se entrelace
intimamente ao servico. H4 uma estreita correlacao, portanto, entre a fixacao da tarifa e
a adequacgdo pretendida. O valor da tarifa, porém, depende da situagdo que motiva o
desequilibrio contratual.

Refere-se, entdo, que ¢ intangivel o equilibrio econdmico-financeiro da concessdo,
traduzindo-se em um direito adquirido pelo ente regulado, vinculando-se a formulagdo
inicialmente prevista no processo de modelagem e de licitagdo, como também ¢&
obrigacao do Poder Publico estabelecer os procedimentos para manté-lo incélume ao
longo do periodo de concessdo. Adicionalmente, o ente regulador deve pugnar pela
manutencdo do valor da tarifa em niveis modicos, o que pressupde todo um contexto de
subjetividade, havendo, por isso mesmo, a necessidade de valer-se, a Administragdo, da

% BERCAITZ, Miguel Angel. Teoria general de los contratos administrativos. 2. ed. Buenos Aires:
Depalma, 1980.

59 Tal utilidade, calculada desde a participagdo no processo de desestatizagdo, considerando uma proje¢o
temporal do fluxo de caixa descontado e levando em conta as obrigagdes constantes da minuta de contrato
do edital, merece protecdo constitucional.

' MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Breves consideragdes sobre o equilibrio econémico
financeiro nas concessoes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 227, p. 105-118,
ene./mar., 2002, p. 106.
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discricionariedade a ela inerente para cumprir as lacunas existentes na esfera
regulamentar.

Assim, verificados os requisitos de imprevisibilidade do fato que enseja a recomposi¢cao
do equilibrio econdmico-financeiro, ou mesmo, se previsiveis, de extensao incalculdvel,
corresponde verificar, em cada caso concreto, a aplicagdo das varias formas de
restabelecimento da equagdo econdmico-financeira. Em efeito, validado e verificado
algum desequilibrio, possui, o poder concedente, diversas técnicas para promover seu
restabelecimento, como a corre¢cdo monetaria, o reajuste e a revisao, a modificagdo do
valor que lhe outorga, o incremento de outras fontes de ingressos, a concessdo de
subsidios pelo poder concedente, 0 aumento do prazo contratual, entre outros.

No ciclo regulatério, também, estd retratada a atividade de fiscalizacdo ou
acompanhamento da execucdo correta das atividades consentidas ou contratadas nos
limites estabelecidos no marco regulatério (CRFB, legislacdo, normas regulatorias,
licitagdo, ato de consentimento e de adjudicacdo), visto que €, no ambito da fiscalizagao,
que se implementardo e supervisionarao os limites impostos no marco regulatorio.

E nesse contexto que as a¢des dednticas e ndo dednticas serdo mais evidentes. Ter-se-
ao, por exemplo, atos de planejamento; atos de indugdo; atos de direcdo; estimulos
positivos e negativos; atos de fixacdo, reajuste e revisdo de tarifas; atos de inspecoes;
atos de fiscalizacao e imposi¢ao de ordens sobre a aquisi¢do, manutencao e substituicdo
de bens e servigos regulados; atos de controle das politicas publicas; arrecadacdo da
taxa de regulagdo, que ¢ uma das condi¢des de permanéncia no mercado e que serve
para o custeio das agdes de policia administrativa; entre muitas outras.

Vale, igualmente, mencionar a liquidagdo extrajudicial e o regime de direcdo de
empresas (técnico ou fiscal) como instrumentos interventivos regulatérios. Vista, na
fiscalizacdo, a existéncia de uma ma gestdo das atividades econdmicas, pode o ente
regulador utilizar-se desses mecanismos de intervengdo para impedir que a empresa saia
do mercado prejudicando os consumidores ou usuarios®.

A regulacao deve maximizar os beneficios em relagdo as restricdes de direitos. Assim, a
empresa, ao inves de ser retirada do mercado, pode corrigir as falhas em que incidiu e
normalizar seu funcionamento, esta precisa ser a postura de defesa do mercado que a
intervencao regulatoria deve assumir.

A liquidacao extrajudicial refere-se a exclusdo de empresas quando houver risco do
atendimento aos destinatarios da atividade. Normalmente, proibe-se, por lei, que a
empresa tenha a possibilidade de requerer recuperacao judicial € ndo estd, em regra,
sujeita & faléncia ou insolvéncia civil®, impondo o regime de liquidagdo extrajudicial.

62 Tais mecanismos sdo comuns no regime de defesa do mercado das institui¢des financeiras e de
operadoras de saude no Brasil.

6% Usualmente, obriga-se a que o ente regulador autorize o liquidante a requerer a faléncia ou insolvéncia
civil nas situagdes em que o ativo da massa liquidanda ndo for suficiente para o pagamento de pelo menos
a metade dos créditos quirografarios; o ativo realizdvel da massa liquidanda ndo for suficiente, sequer,
para o pagamento das despesas administrativas e operacionais inerentes ao regular processamento da
liquidagdo extrajudicial; ou nas hipoteses de fundados indicios de condutas previstas nos Arts. 186 a 189
do Decreto-lei n° 7.661, de 21 de junho de 1945.
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Para Rubens Requiio®, a liquidacdo extrajudicial ¢ um mecanismo de direito publico,
pelo qual o Estado busca os seus proprios interesses e salvaguarda dos interesses
privados da massa de credores interessados®. Darcy Bessone®® afirma que, nas
liquidagdes judiciais, encontram-se, em jogo, interesses privados; ao passo que, na
liquidagdo extrajudicial, prepondera o interesse publico, para concluir-se que: "a
previsdo da liquida¢do administrativa, todavia, ndo afasta, in specie, a possibilidade de
op¢ao pela correspondente judicial, traduzida pelo regime falimentar, quando se cuidar
de sociedade que pratique atos de comércio".

Quanto ao regime de diregao de empresas, diferencia-se em regime de direcao técnica e
regime de direcdo fiscal. Tais regimes constituem-se em alternativas a liquidagdo (em
juizo ou fora dele) das empresas, que ficam, assim, mantidas no exercicio de suas
atividades, mas, sob uma espécie de intervencdo. A diregdo-técnica poderd ser
instaurada sempre que ocorrerem anormalidades administrativas graves que coloquem
em risco a continuidade ou a qualidade do atendimento ao consumidor ou usuario. J& a
direcao-fiscal podera ser instaurada sempre que se verificar a insuficiéncia nas garantias
do equilibrio financeiro ou anormalidades econdmico-financeiras graves.

Outro instrumento interventivo que ndao se pode deixar de mencionar ao tratar da
fiscalizacdo de policia € a "taxa de regulacdo" ou "taxa de fiscaliza¢do", paga pelos
fornecedores diretamente aos entes reguladores, de modo que ndo dependam da
transferéncia de recursos or¢amentarios.

Sua natureza juridica é de tributo®’, cujo fato gerador ¢ o exercicio do poder de policia,
definido no Art. 145, II, CRFB e no Art. 78 do Codigo Tributario Nacional (CTN).
Trata-se de prestagdo pecuniaria compulséria que nao constitui sancao de ato ilicito,
insg;tuida por lei e cobrada mediante atividade administrativa vinculada (CTN, Art.
3.

Esses recursos ¢ que dardo total supedaneo ao exercicio da fun¢do fiscalizadora da
entidade reguladora, de modo a justificar os investimentos na fiscalizacdo do segmento
que se pretende regular. Nao fosse assim, ndo haveria como sustentar a competéncia
fiscalizadora de todas as entidades reguladoras das quais se tem ciéncia no ordenamento
patrio.

% REQUIAO, Rubens. Curso de Direito falimentar. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 201.

6 Para Rubens Requido (ibidem, p. 233): "a liquida¢do extrajudicial constitui um suceddneo
administrativo da faléncia. Sabe-se que a faléncia consiste numa forma judicial de liquida¢do da
sociedade comercial. O processo judicial falimentar tem, no terreno administrativo, como
correspondente, a liquidacdo extrajudicial, reconhecida, pois, a possibilidade de incidéncia do instituto
da faléncia, desde que tipificada a hipotese no respectivo requerimento, vale dizer, ainda que registrada
sob a forma de sociedade civil, se exercia a prdtica de atos de comércio, afigurada esta a possibilidade
de incidéncia do pedido de decretagdo de faléncia".

66 BESSONE, Darcy. Institutos de Direito falimentar. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 207.

%7 Nas agéncias reguladoras de servigos publicos, a taxa de regulagdo ndo decorre do exercicio do poder
de policia, mas da fiscalizagdo da correta execugdo do contrato administrativo, que ndo se confunde com
a fiscalizag@o de policia, cujo encargo financeiro corre por conta do contratado. Nao tem, entdo, natureza
tributaria.

% O que caracteriza a natureza juridica de um tributo ¢ o seu fato gerador. No caso da taxa, ha dois fatos
geradores, mas, para a presente andlise, sera focalizado somente o poder de policia, que vem a ser
qualquer controle — condicionamento (encargo positivo) ou restricao (encargo negativo) — que se faz ao
interesse individual em prol do interesse geral.
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Posteriormente a atividade fiscalizadora, se for o caso, surge a fase do sancionamento,
que ocorre sempre que for constatada violagdo do marco regulatorio. Disparado o
procedimento administrativo sancionador e garantidos o devido processo legal e o
direito a ampla defesa e contraditorio, caso se verifique que as infragdes eram veridicas,
poder-se-4 impor uma sanc¢ao motivada e proporcional a gravidade da falta. Ou, ainda,
deixar de aplicar a san¢do pela celebragdo de acordos substantivos, por meio de termos
de compromisso de ajuste de conduta, desde a atividade fiscalizadora e do
acompanhamento da execucao correta das atividades consentidas ou contratadas e nos
limites estabelecidos no marco regulatério. Dessa maneira, verificada uma sancao, ou
ter-se-4 uma puni¢do ou se celebrard um acordo substantivo®.

Completa-se o ciclo regulatorio com as resolucdes de eventuais conflitos que venham a
surgir, seja por meio da propria administragdo, exercendo a fun¢do administrativa
regulatoria judicante, que tem por objetivo dirimir conflitos de interesse entre agentes
econOmicos regulados, entre tais agentes ¢ a autoridade reguladora que o regula, ou
mesmo entre esses agentes e consumidores ou usudrios’; ou por meio de decisdes

% SADDY, A; GRECO, Rodrigo Azevedo. Termo de ajustamento de conduta em procedimentos
sancionatorios regulatorio. Revista de Informacgdo Legislativa, Brasilia, n. 206, ano LII, p. 165-203,
abr./jun., 2015.

" Quando a regulagdo judicante atua, ha interesses do Estado, das empresas concessiondrias e¢ dos
usuarios em jogo. E de fundamental importincia desvelar qual deles ¢ atendido em decisdo concreta do
ente regulador, para ndo se curvar a enunciacdo de um interesse publico genérico. Terd legitimidade
democratica, portanto, a autoridade reguladora que der canais de representacdo a cada um desses
interesses.

Maria Sylvia Zanella di Pietro (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parceira na Administragdo Publica. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 131), ao tratar da independéncia das agéncias reguladoras, refere que se
costuma afirmar que esta independéncia ante o Judiciario existe porque estes entes dispdoem de funcao
quase jurisdicional, no sentido de que resolvem, no ambito das atividades controladas pela agéncia,
litigios entre os varios delegatarios que exercem servigo publico mediante concessdo, permissdo ou
autorizagdo e entre estes e os usudrios dos servigos publicos.

Porém, segundo Conrado Hiibner Mendes (MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e Agéncia
Reguladoras: Estabelecendo os Pardmetros de Discussdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito
Administrativo Econdmico. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 125), a suposta independéncia em relagdo ao
poder Judiciario ndo existe, tendo em vista o sistema de unidade de jurisdi¢do, garantido pelo Art. 5°,
XXXV, da Constituigdo. O fato de ser a ultima instancia administrativa, obviamente, ndo obsta ao recurso
do Judiciario. Conforme palavras textuais do doutrinador mencionado (ibidem, p. 122 e 131): "4s
agéncias so podem usufruir a competéncia de dirimir conflitos se garantirem a igualdade entre as partes
no procedimento e admitirem o posterior controle jurisdicional (apellate review theory), concluindo que
a procedimentaliza¢do do agir estatal garante os pardametros necessdarios para uma posterior andlise
Judicial.

[-]

Portanto, a fungdo judicante contempla instrumentos como a ‘concilia¢do’, a ‘mediagdo’ e, por fim, a
‘arbitragem’, que ndo representam nada mais que o atendimento do principio da subsidiariedade, em
fungdo do qual os interessados s6 devem levar ao Poder Publico aquilo que ndo pode ser resolvido pelas
proprias for¢as da sociedade".

Vale mencionar o arrét Didier, de 3 de dezembro de 1999, que trata do direito a um julgamento justo e do
principio da imparcialidade perante as autoridades administrativas independentes (FRANCA. Conseil
d'Etat. Arrét Didier. Statuant au contentieux. N° 207434. Publié au recueil Lebon. ASSEMBLEE. M.
Denoix de Saint Marc, président, M. de la Verpilliére, rapporteur, M. Seban, commissaire du
gouvernement. Lecture du viernes 3 diciembre 1999). Quanto a maiores esclarecimentos sobre essa
funcdo quase judicante das agéncias reguladoras no Direito norte-americano, vide: Joaquim B. Barbosa
Gomes (GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias Reguladoras. Direito.com.br. Disponivel em:
<http://www.direito.com.br/Doutrina. ASP?0=1&T=3090>. Acesso em: 19 jun. 2003.
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judiciais dos conflitos ou aplicagdo judicial das sangdes que ndo sejam administrativas.
O poder Judiciario confirma ou infirma as agdes administrativas.

3. INDICACAO, INDUCAO OU IMPOSICAO, PROIBICAO OU PERMISSAO DAS ESCOLHAS DE
OUTREM OU DE SI MESMO

Fora a interferéncia publica intencional por meio de normas juridicas e decisdes
politicas, judiciais e administrativas, como elementos basicos da regulagdo estatal,
pode-se mencionar que essa ocorre por meio do sentido em que a conduta € regulada, a
saber, se hd uma intervencao indicativa, incitativa ou imperativa (imposicao, proibicao
ou permissao) nas escolhas de um terceiro (heterorregulacdo) ou de si mesmo
(autorregulacgdo).

A forma de interferéncia indicativa ¢ configurada apenas como um sinal a alguma
direcdo, sem qualquer compromisso, sem pretender o engajamento de quem a
recepciona. Pode ou ndo causar, provocar ou iniciar acdo por parte deste que assumira o
risco caso decida engajar-se no caminho pelo qual a interferéncia ocorreu.

Na interferéncia incitativa, o Estado ndo apenas indica, mostra ou assinala, mas também
induz, provoca, estimula, instiga e incentiva a realizacdo de algo, pretendendo o
engajamento de quem ¢ atingido pela interferéncia. Pode o Estado intervir
incitativamente de forma positiva ou negativa: quando incitar privilegiando
determinadas condutas, estara atuando de forma positiva; quando onerar alguma atuagdo

para que haja desestimulo, atuard de forma negativa.

Por fim, na interferéncia imperativa, o Estado impde comportamentos e assegura
convergéncias fundadas na coer¢do ou imperatividade. Ocorre quando este obriga
alguém, sob sua interferéncia, que atue de determinada maneira, de forma cogente, por
meio da determinacdo de um especifico sentido de dever impositivo, permissivo ou
proibitivo.

As interferéncias impositivas sdo obrigagdes positivas de realizar o efeito normativo
relativamente a qualquer dependéncia constante da previsdao da norma. Assim o ¢
porque a obrigatoriedade de realizar um efeito ¢ contraria a um espago de autonomia.
As interferéncias proibitivas, em oposicdo as impositivas, configuram uma obrigagdo
negativa de realizar o efeito normativo. Ja as interferéncias permissivas sao aquelas em
que se concede ao executor a possibilidade de optar ou ndo pela realizagdo do efeito

normativo.

E, basicamente, por meio dessas formas que os poderes publicos interferem na vontade
e nas escolhas de alguém a quem ela se dirija (heterorregulagdo) ou, eventualmente, de
si mesmo (autorregulacdo). Ou seja, o Estado poderd regular sempre que planejar,
ordenar, restringir, limitar, direcionar, influenciar, alternar, condicionar ou realizar
qualquer conduta que, por algum meio, venha a indicar uma vontade, incitar uma
conduta ou impor uma a¢ao, omissao ou permissao por parte de alguém ou de si mesmo.
Toda interferéncia publica, portanto, ¢ vista como intrusdao na liberdade de escolha de
alguém ou de si mesmo.

4 INTERESSES PUBLICOS
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Nio é qualquer circunstancia que pode ser submetida a regulagdo estatal. E preciso que
existam interesses publicos a justificar a acdo do Poder Publico. Este ¢ o norte que
autoriza o Estado a regular e que lhe confere a legitimidade necessaria para isso. Os
interesses publicos de determinada interferéncia estatal devem sempre ser atingidos,
alcancados e obtidos a0 maximo possivel. Assim o € porque os interesses publicos sdo o
que justificam e ddo fundamento as atividades estatais’".

Conquanto os interesses publicos ja tenham gravitado em diversas Orbitas, entende-se
que eles nao sd@o o somatorio de interesses individuais de cada cidaddo e dos grupos.
Estes devem buscar por si seus interesses, caso contrario, ter-se-a4, de um lado, um
Estado paternalista e poderoso; e, de outro, uma sociedade dependente, desestimulada,
acomodada e debilitada.

O homem, muito pelo fato de ser um animal gregario, em sua evolugdo, percebeu que
alguns interesses individuais poderiam ser melhor atendidos caso os conjugasse nos
esfor¢os de um grupo. Ademais, foi isso que determinou a juncao e cooperagdo entre os
homens, assim, criando uma sociedade organizada.

A expressao interesses publicos possui sentido amplo, em que sdo espécies: o interesse
geral, afeto a toda a sociedade; o interesse coletivo, que diz respeito a um grupo de
pessoas determinado ou determinavel; e o interesse difuso, pertinente a um grupo de
pessoas caracterizado pela indeterminacao e indivisibilidade.

Logo, ¢ na vida em sociedade organizada que surge o conceito de interesses publicos
que importa, pois € nela que brotam necessidades coletivas — interesse coletivo geral
que a sociedade comete ao Estado para que ele os satisfaca, por meio de acdes publicas
juridicamente embasadas, ou por meio de a¢des juridicas politicamente fundadas’?.

E evidente, portanto, que convergidos a ordem juspolitica-moral (legalidade,
legitimidade e moralidade), ter-se-4 o respeito aos interesses publicos.

José Carlos Vieira de Andrade’ afirma que os interesses publicos sdo interesses que,
sendo coletivos, pertencem a um grupo indistinto € nao se identificam com o interesse
proprio de eventuais membros. O autor acrescenta que os interesses publicos sdo valores
que justificam e ddo fundamento a atividade da Administragdo Publica, corporizando os
fins as tarefas que lhe cabem realizar na divisdo constitucional dos poderes, além de
ressaltar que os interesses publicos dependem da matriz politica de cada governo. Na
mesma linha de pensamento, o autor’* leciona:

" Segundo Eduardo Tomasevicius Filho (TOMASEVICIUS FILHO, Eduardo. A auto-regulago
professional no Brasil. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito regulatério: temas
polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 638), no conceito de regulagdo, ha algo importante a
ser ressaltado: "a persecucdo de objetivos publicos. A regula¢do procura fazer com que os agentes
provados, na busca de seu interesse privado, atendam também o interese publico".

"> Ha de se tomar cuidado com o fato de que o motivo interesse publico possa vir a ser usado como
justificativa para qualquer atitude do Estado. Como se o interesse publico justificasse tudo. Vide: SADDI,
Jairo. Repensando o conceito de interesse publico. Valor, Opinido, 19/12/01, p. A10.

> ANDRADE, José Carlos Vieira de. In: FERNANDES, José¢ Pedro (Dir.) Dicionario juridico da
Administragdo Publica. 2. ed. Lisboa: [s. n.], 1993, v. V, p. 275.

™ Ibidem, p. 276.
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[...] um interesse de grupo s6 vai ser considerado como interesse publico se
for como tal reconhecido ou qualificado por uma autoridade dotada de poder
normativo. Essa qualificagdo implica uma opg¢do de carater politico, que se
entende, em regra, reservada aos 6rgaos supremos de uma colectividade.

[.]

¢ essa escolha politica, normalmente politico-normativa, que obriga e habilita
a Administragdo Publica a desenvolver suas actividades nas diversas areas da
vida social, tendo como finalidade a pacificagdo das necessidades colectivas
eleitas e como tarefa a gestdo dos meios institucionais, humanos e materiais
adequados a prossecugdo desse objetivo.

Deduz-se, portanto, que, apesar de vaga e imprecisa, a nocao de interesses publicos,
quando in concreto, cria a possibilidades de concluir o que este ¢ com mais facilidade.
Nesse contexto, vale mencionar o critério da finalidade administrativa € mencionar que
os interesses publicos podem ser alcancados de trés formas: (I) pela promogdo, que
decorre da fun¢do deciséria administrativa, em abstrato ou em concreto, como
manifestacdo de vontade primaria da Administragdo Publica; (II) pela realizagdo, que ¢
a satisfagdo dos interesses que procedem da fun¢do executiva das decisdes abstratas ou
concretamente tomadas; e (III) pela recuperacdo, que resulta da fungdo judicante
administrativa, em que se reaprecia a juridicidade das decisdes administrativas, das
execugoes e mesmo das decisdes judicantes de que caibam recursos.

Pedro Gongalves’” infere que a regulagdo surge como o instrumento por exceléncia de
efetivacao dos interesses publicos. Para o autor, por via da regulacdo, hoje, concretiza-
se o dever estatal de garantir ou assegurar a realizagdo dos interesses publicos e de
protecao ou até de realizacdo dos direitos dos cidadaos. E finaliza: "4 ‘responsabilidade
publica de regular’ prova, por conseguinte, que o Estado continua a ser portador de
uma relevante e indeclinavel missdo, a desenvolver na economia e, em geral, nas
actividades privadas. Assegura-se, também neste dominio, a perpetuacdo e a
manutengdo das tarefas publicas".

Importa, pois, que a interferéncia publica intencional, via normas juridicas, nas escolhas
de outrem ou de si mesmo, respeite esse dever precipuo do Estado, que sempre estara
submetido simultaneamente a lei — o Estado de direito —, ao interesse social
prevalecente — o Estado democratico — e a moral — o Estado de justica.

Embora o Estado de justica democratico de direito tenha resolvido a antinomia entre
legalidade, legitimidade e licitude, esses padrdes continuam a existir’®. O interesse
publico, legislado ou nao, terd sempre a legitimidade e a licitude como padrao, mas
somente o interesse publico legislado tera o padrao da legalidade.

Assim, a legitimidade e a licitude sempre sdao mais amplas que a legalidade, pois ao
Direito ¢ impossivel definir legalmente todas as hipoteses de interesses publicos. Essa
limitagdo, no entanto, ndo confere as decisoes politicas espagos livres de atuacao; pelo
contrario, mesmo na lacuna da lei, o Poder Publico sempre estara vinculado a um

> GONCALVES, Pedro. Direito administrativo da regulagdo. In: MIRANDA, Jorge (Coord.). Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano: no Centenario do seu Nascimento. Coimbra:
Coimbra Editora, 2006, v. II, p. 535-573.

76 SADDY, André. Formas de atuacdo e intervencdo do Estado brasileiro na economia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011, p. 57 e ss.
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residuo de apreciatividade em face dos interesses publicos, sendo certo que havera
sempre uma graduagdo da legitimidade e da licitude. Desse modo, os interesses
publicos, definidos pela Constituicdo e objeto de concretizagdo pela lei, vinculam
diretamente a Administragdo Publica e aquele convergido pela ordem politica-moral a
vincula indiretamente.

Note-se que o positivismo juridico restringiu o conceito de interesses publicos. O
avango do neoconstitucionalismo deslocou para a sede constitucional a diccdo
fundamental dos interesses publicos, remanescendo ao legislador ordinario a tarefa de
especifica-los. Depreende-se dai que ndo cabe ao legislador restringir o elenco dos
interesses publicos.

Com tal deslocamento, considerou-se o resultado como parte essencial do conceito de
interesses publicos, ou seja, a eficiéncia e a realizagdo da "buona amministrazione"”’
passaram a ser essenciais. Os valores civicos e democraticos, além da eficiéncia, sao
exigiveis a todos que exercem o Poder Publico. Por isso que Jaime Rodriguez-Arana’
entende sobre o bom governo e a boa administragdo de instituigdes publicas que "es
menester que ese poder sea abierto, plural, moderado, equilibrado, realista, eficaz,
eficiente, socialmente sensible, cooperativo, atento a la opinion publica, dinamico y
compatible".

Deve o aparato publico deixar de ser um fim em si mesmo para recuperar sua
consciéncia de instituicdo de servigo a comunidade, o que ocorrera somente quando a
Administragcdo almejar os interesses publicos. Para um resultado positivo de suas agdes,
deverd ajustar sua atuagdo a uma série de parametros e caracteristicas previamente

" Conceito que, na Carta de Nice e por iniciativa do "Ombudsman europeu", configurou-se como direito
que passou a fazer parte do tratado pelo que se estabeleceria uma Constituicao para Europa (Art. II-101).
A Unido Europeia centrou-se na necessidade de configurar a boa administracdo como direito; por ser uma
saida a irrealidade de muitos direitos que resultavam reconhecidos legalmente, no entanto, de dificil
exercicio e, em ocasides extremas, irrealizaveis, e todos eles provocados por demoras administrativas
desnecessarias, abuso de poder, falta de informagao por parte dos 6rgdos publicos, atividades e condutas
discriminatorias, isto é, tudo aquilo que mentalmente vem a cabe¢a quando se pronuncia o termo ma
administragao.

A configuracdo desse direito estd levando a elaboragcdo de coédigos de boa conduta administrativa
vinculantes para os funcionarios e que supde uma concre¢do de direitos para os cidaddos, que, até o
momento, encontravam-se formulados de maneira vaga e imprecisa a modo de principios informadores,
mas carentes de reclamagdo com carater ordinario.

Fato ¢ que o direito a uma boa administragdo aparece recolhido ao longo do TUE; Art. 103.1, Art. 106.1 e
2 referidos a campos determinados da Administragdo. A via estatutaria constituiria uma boa oportunidade
para concretizar e formular este direito e incidir em um maior compromisso por parte dos poderes
publicos no exercicio de suas fun¢des para com os cidaddos, porque, sem nenhuma diavida, a boa
administragdo contribuiria para melhorar o status de cidaddo, carregado de direitos, em ocasides, um
tanto irrelevantes, se ndo mediar uma prestagdo efetiva.

Vide: FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa ¢ o direito fundamental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007; MUNOZ, Xaime Rodriguez-Arana.El buen gobierno y la buena
administracion de instituciones publicas. Navarra: Thomson Aranzadi, 2006; MALLEN, Beatriz Tomés.
El derecho fundamental a una buena administracién. Madrid: Instituto Nacional del Administracion
Publica, 2004; SOLE, Juli Ponce. Deber de buena administracién y derecho al procedimiento
administrativo debido: las bases constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la
discrecionalidad. Valladolid: Lex Nova, 2001.

® RODRIGUEZ-ARANA, Jaime. El derecho fundamental al buen gobierno y a la buena administracién
de instituciones publicas. Revista de estudios lovales CUNAL, Madrid, n. 100, Ano 4, p. 39-47, mar.
2007.
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concretas e determinadas. SO assim o direito do cidadao a um bom governo € a uma boa
Administragdo Publica sera algo razoavel e adequado. Boa Administragcdo, portanto,
significa conduzir ¢ manejar de forma adequada uma série de critérios minimos
previamente estabelecidos.

Logo, a dogmatica classica, que tinha como caracteristica juridica a existéncia, a
validade, a eficacia e a eficiéncia dos atos do Poder Publico, demonstrou-se insuficiente
para a adequada descricdo desses atos no atual contexto de um Direito ampliado por
uma juridicidade de trés dimensodes: legalidade, legitimidade e licitude. Ressalta-se,
ainda, mais uma caracteristica, a efetividade, ou seja, o atendimento satisfatorio dos
interesses publicos. Esta nova caracteristica, além de se preocupar com o processo de
decisdo, passou a preocupar-se com o resultado do decidido, isto ¢, a adigdo dessa
quinta caracteristica, a efetividade, destina-se a verificar se a ordem dos fatos reproduz,
enfim, a contento, o que foi disposto na ordem juridica.

Assim, para o Poder Publico, a legitimidade e a licitude tanto poderdo estar
integralmente contidas na legalidade, cabendo-lhe, tdo somente, praticar atos
vinculados, como apenas parcialmente nela contida, necessitando praticar atos em que
lhe cabe fazer, abstrata ou concretamente, opgdes legitimas.

Visto que ao constituinte cabe a positivagao originaria, sendo que sua percepgao ¢ de
natureza politica (legitimidade e licitude), e ao legislador ordinario cabe produzir uma
positivagao derivada, cuja percepgao € parte juridica (legalidade), calcada naquilo que a
Constitui¢do ja definiu como parte politica (legitimidade e licitude), no amplo campo de
opgoes disponiveis, sendo o primeiro a expressao dos interesses publicos ou do bem
comum, ¢ o segundo aquele que deve atender imediatamente ao bem comum, cumpre,
ao Poder Publico, por meio de atos administrativos, seu atendimento mediato, pois
necessita dessa prefiguragdo abstrata para orienta-lo na satisfacdo de interesses publicos
concretos.

Considerando-se as trés caracteristicas (legalidade, legitimidade e licitude), o poder
estatal tem natureza juspolitico-moral, intimamente ligada a liberdade, pois a sociedade
estabeleceu os limites de sua atuagdo’”. A concentracdo de poderes na esfera dos
representantes, produzida e justificada pela destinagdo de atender aos interesses
publicos, exige que o Estado oriente seus atos no sentido da destinagdo social na
concretizagdo dos interesses publicos. No caso de sua atuagdo ou omissdo apresentar-se

" Vale aqui mencionar a chamada Teoria do Duplo Grau, que superou a problematica da
compatibilizacdo entre a definicdo dos interesses publicos e do exercicio da administracio
consensualizada, partindo da distingdo entre categorias ou niveis de exercicio do poder: a categoria
primaria e a secundaria, cabendo, a esfera do publico, a decisdo primaria de poder que se compreende em
sua competéncia de agir; e, a esfera do privado, a decisdo secundaria de poder perfeitamente negociavel,
de escolher a melhor solugdo para atuar. Tal teoria hoje se aproxima do conceito de subsidiariedade,
como bem menciona Diogo de Figueiredo Moreira Neto (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Mutacdes do Direito publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 325), ao dizer que assim o é: "uma vez
que distingue o nivel de manifesta¢do de vontade administrativa dotada de um poder estatal primario e,
por isso, absoluto, inegociavel e inflexivel, de dar-se a execu¢do de um determinado interesse publico
concreto, situada no plano supra-ordinado das decisoes vinculadas, do nivel de manifesta¢do de vontade
administrativa dotada de um poder estatal secundario e, por isso, relativo, negociavel e flexivel, situado
em plano subordinado das decisoes discricionarias".
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contraria ou estranha a essa finalidade, estar-se-4 diante de um abuso ou desvio de poder
a ele confiado. Por isso, nao se admite liberdade absoluta na a¢ao do Estado.

Com fundamento no que foi exposto, pode-se assinalar que os interesses publicos, que
tém como pilares a legalidade, a legitimidade e a licitude, devem ser onipresentes nas
atividades do Estado. E a razdo de ser e justificacdo deste, em que sua capacidade de
atuar estard sempre vinculada a esse fim, ainda que, em um sentido figurado ou amplo,
haja a alusdo ao termo "liberdade" no exercicio de suas fungdes juspolitico-morais. Em
definitivo, pois, os interesses publicos devem ser inequivocamente salvaguardados pela
regulacao estatal, qualquer que seja sua finalidade e alcance.

IV. CONCLUSOES

Independente do modelo estatal, pode-se dizer que o Estado sempre quis dominar a
iniciativa privada, do contrério, seria ele dominado. O Estado ndo se conformava em ser
subjugado pelo poder econdmico e, por isso, sempre se dispds a submeté-lo ao seu
imperium. Regular, dessa forma, era algo concebido como uma forma de intervencao do
Estado no comportamento economico das empresas privadas. Afirma-se que a regulagcdo
compreendia toda a atividade estatal sobre o dominio econdmico que nao envolvia a
assuncao direta da exploracao de atividade econdmica (em sentido amplo).

Defende-se, porém, que, apesar de majoritario, esse entendimento ndo ¢ o Unico
existente. Parece melhor o entendimento que afirma ser a regulagdo uma espécie de
interferéncia publica intencional que limita as escolhas dos privados e, até mesmo, do
proprio Poder Publico. Desse modo, este sofrera dita intervencao sempre e quando atuar
como se privado fosse, isto €, ao exercer atividade, por meio de uma pessoa juridica de
direito privado, com fins econdomicos, como, por exemplo, as empresas publicas e as
sociedades de economia mista, mas também quando possuir uma autarquia que exerca
determinado servigo publico a fim de que seja prestado com a maxima adequagdo
possivel a populagao.

No mais, ha de se entender a regulacdo como uma atuacao nao apenas estatal. Assim,
diz respeito a um processo intencional destinado a alterar atividades ou
comportamentos. Por isso que se deve, ao utilizar o termo regulagdo, evidenciar se ela ¢
estatal ou ndo.

Portanto, pode-se definir regulacdo estatal como uma restricdo intencional da eleigao,
por meio de atos imperativos, incitativos ou indicativos, para realizar finalidades
publicas, ou seja, resultados que possam beneficiar toda a coletividade. Nada impede
que essa restrinja as proprias escolhas publicas, sempre € quando tal restrigao almeje o
resultado desejado pela coletividade. Nao se pode admitir, todavia, que o Estado perca
de vista os interesses publicos, a boa administracdo ¢ a administracao de resultado. As
pessoas atingidas por essa forma de regulacao podem ser fisicas ou juridicas, publicas
ou privadas. O importante ¢ que o Estado interfira de forma intencional sobre as
escolhas de um determinado agente de mercado, seja este publico ou privado, na busca
de uma maior eficiéncia da ordem econdmica e social por ele gerida.
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Infere-se, dessa forma, que a interferéncia publica intencional €, talvez, a caracteristica
principal da regulacdo estatal e subdivide-se em duas visdes: uma relacionada a conduta
premeditada, deliberada ou realizada de propdsito por parte de alguém; e outra
relacionada ao sujeito que, necessariamente, deve ser parte integrante da maquina
publica, nesse sentido, deve integrar as diferentes fungdes estatais, desde a fungao
constituinte, com isso, estabelecendo as normas essenciais que regem a sociedade e a si
mesmo e sua funcao reformadora caso, em momento posterior, torne-se necessario rever
a Constitui¢do, de modo a adaptd-la como, também, as demais fungdes descritas nesta
(politicas legislativa, jurisdicional e administrativa).

O meio pelo qual a interferéncia intencional dar-se-a € outro elemento do conceito de
regulacdo. Entende-se que todas as fungdes estatais possuem um carater regulador. A
funcdo normativa reguladora engloba as fungdes constituinte reguladora, reformadora
reguladora e legislativa reguladora, que sdo materializadas por meio de normas
juridicas, que poderdo levar a trés modelos basicos de regulagdo juridica: a regulacao
por principios, em que um regime ¢ estabelecido apenas com base nas normas principio
mais relevantes no caso, adaptadas ou ndo a matéria; a regulacao por regras, na qual o
regime compreende efeitos antecedidos de previsdo definidora do género de situagdo;
ou a regulagdo mista (principios e regras), que € o conjunto dos dois modelos anteriores,
aproveitando as normas principio para colmatar as possiveis insuficiéncias derivadas
das regras estabelecidas, bem como a possibilidade de o sistema regulatorio se basear

em normas discricionarias e vinculadas (discretion and rules). Além disso, a funcio
politica regulatoria ocorre por meio de atos anteriores as normas juridicas que definem a orientagdo
governativa em debates parlamentares ou de conselhos de ministros, estabelecendo programas de a¢do ou
fixando objetivos que posteriormente serdo prosseguidos por normas juridicas. J& a fungfo jurisdicional
regulatoria engloba as fases postulatoria, saneadora, instrutoria e decisoria. Seja pela forca de quem os
realiza, seja pela forma na qual se realizam, seja pelo tempo utilizado ou pelo momento de sua realizacao;
todos os atos processuais, por mais irrisérios que paregam ser, podem, de alguma forma, intervir nas
escolhas de alguém, logo, sdo meios de manifestacdo da regulagdo. Ressalta-se, todavia, que sdo os atos
processuais decisorios ou de conclusdo, extingdo, que mais interessam, pois so eles podem gerar coisas
julgadas, que imutabilizardo os efeitos dos julgados, assim, implicando no impedimento de novo
ajuizamento da mesma demanda, salvo se comprovada qualquer nulidade do processo ou diante do

advento de prova superveniente. Por fim, a funcdo administrativa regulatoria passa por multiplas
formas de acdes, que podem ser dednticas ou ndo deoOnticas, ambas relevantes ao
Direito. A avaliacdo da fun¢dao administrativa, na distin¢ao entre agoes dednticas € nao
dednticas, separa as normas ¢ decisdes administrativas de todos os demais
comportamentos administrativos, como, por exemplo, opinides, justificacdes, condutas
técnicas meramente reprodutivas de normas ou decisoes; sendo certo que sua jungdo
representa o conjunto de todas as condutas passiveis de serem realizadas pela
Administracdo Publica, isso devendo ser levado em consideragdo quando analisada a
regulacao estatal. A regulacdo envolve, deste modo, o desempenho de uma série de
fungdes distintas, que inclui desde as atribui¢des tipicas da fungdo administrativa até a
edi¢do de normas técnicas, bem como a composi¢do dos conflitos que possam surgir em
decorréncia das relagdes sujeitas a intervengdo regulatoria. Assim, a regulagdo abarca, a
um so tempo, fun¢des administrativas regulatoria normativas, executivas propriamente
ditas e judicantes.

Além da interferéncia publica intencional, por meio de normas juridicas e decisdes
politicas, judiciais e administrativas, como elementos basicos da regulagdo estatal,
pode-se mencionar que essa ocorre por meio do sentido em que a conduta € regulada, a
saber, se hd uma intervencao indicativa, incitativa ou imperativa (imposicao, proibicao
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ou permissao) nas escolhas de um terceiro (heterorregulacdo) ou de si mesmo
(autorregulagdo). A forma de interferéncia indicativa ¢ configurada apenas como um
sinal a alguma dire¢do, sem qualquer compromisso, sem pretender o engajamento de
quem a recepciona. Pode ou ndo causar, provocar ou iniciar agdo por parte deste que
assumird o risco caso decida engajar-se no caminho pelo qual a interferéncia ocorreu.
Na interferéncia incitativa, o Estado ndo apenas indica, mostra ou assinala, ele também
induz, provoca, estimula, instiga, incentiva a realizacdo de algo, pretendendo o
engajamento de quem ¢ atingido pela interferéncia. Pode o Estado intervir
incitativamente de forma positiva ou negativa: quando incitar privilegiando
determinadas condutas, estard atuando de forma positiva; quando onera alguma atuagdo
para que haja desestimulacdo, atua de forma negativa. Por fim, na interferéncia
imperativa, o Estado impde comportamentos e assegura convergéncias fundadas na
coer¢do ou imperatividade. E ocorre quando esse obriga alguém, sob sua interferéncia, a
atuar de determinada maneira, de forma cogente, por meio da determinagdo de um
especifico sentido de dever ser impositivo, permissivo ou proibitivo. E, basicamente,
por meio dessas formas que os poderes publicos interferem na vontade e nas escolhas de
alguém a qual se dirijja (heterorregulagdo) ou, eventualmente, de si mesmo
(autorregulagdo). Nesse sentido, o Estado regulara sempre que planejar, ordenar,
restringir, limitar, direcionar, influenciar, alternar, condicionar ou realizar qualquer
conduta que, de alguma forma, venha a indicar uma vontade, incitar uma conduta ou
impor uma ac¢do, omissao ou permissdo por parte de alguém ou de si mesmo. Toda
interferéncia publica, portanto, € vista como intrusdo na liberdade de escolha de alguém
ou de si mesmo.

Por fim, pode-se dizer que ndo ¢ qualquer circunstancia que pode ser submetida a
regulagio estatal. E preciso que existam interesses publicos a justificar a agio do Poder
Publico. Este € o norte que autoriza o Estado a regular e que lhe confere a legitimidade
necessaria para tanto. Os interesses publicos de determinada interferéncia estatal devem
sempre ser atingidos, alcancados e obtidos a0 méaximo possivel. Assim o €, porque os
interesses publicos sdo o norte, o que justifica e d4 fundamento a atividade estatal. A
regulacdo surge, portanto, como o instrumento por exceléncia de efetivagdo dos
interesses publicos. E por via da regula¢io que hoje se realiza o dever estatal de garantir
ou assegurar a realizacao dos interesses publicos.
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