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REGULACAO E AGENCIAS
REGULADORAS

O PAPEL REGULADOR DO
ESTADO: ESTADO E REGULAGAO
(PRESSUPOSTOS, OBJETIVOS E
INSTRUMENTOS)

Conhecer o papel do Estado como agente regulador
da economia é ter nogdo dos pressupostos, dos objeti-
vos e dos principais instrumentos de intervencao.

EXTERNALIDADES, BENS PUBLICOS E BENS
COMUNS, ASSIMETRIA DE INFORMAGAO

Os pressupostos da regulamentagdo econdmica
sdo os fatos e eventos que justificam a regulacdo esta-
tal na economia. A doutrina costuma evidenciar dois
pressupostos, sendo que o primeiro pressuposto ja foi
amplamente mencionado: a constatacdo das falhas de
mercado.

Mencionamos, de forma esmiuc¢ada, que o merca-
do financeiro ndo é perfeito. Suas “regras” carecem
de maior forca cogente para obrigar os empresarios
a adotarem postura mais ética durante o exercicio da
atividade econdmica.

Ao deixar de intervir no setor quando necessario,
0 poder publico permite que o mercado apresente
falhas ou imperfei¢cdes que prejudicam a populacdo
interessada de diversas formas.

Nesse sentido, as externalidades de mercado
sdo efeitos colaterais de decisdes tomadas por ter-
ceiros que ndo participam ativamente nesse setor.
Essas externalidades decorrem do préprio exercicio
da atividade econdmica, e a falta de regulacdo pelo
ente publico acarreta prejuizos econdmicos, sociais,
ambientais, entre outros.

O exemplo mais classico de externalidade de mer-
cado é a poluicdo ambiental pelo crescimento desen-
freado das industrias ou pela compra e venda de
veiculos automotores que emitem gases na atmosfera.
Mesmo que ninguém esteja “perdendo dinheiro” com
a poluicdo do ar, também ndo ha ninguém para arcar
com os custos dessa poluicao.

Outra falha que merece destaque é a auséncia de
regulacdo do uso de bens publicos e do uso de bens
comuns. O candidato precisa saber as principais
diferencas entre os bens publicos e os bens de uso
comum para compreender a justificativa da regula-
cdo desses bens estatais.

Desse modo, os bens publicos sdo os bens perten-
centes ao Estado, cuja utilizacdo por um particular
ndo impede a sua utilizacdo por outros. E o caso das
ruas, das vias, dos lagos, dos parques, do ar puro ou
até mesmo do proprio sistema de Justica.

As principais caracteristicas dos bens publicos séo
o fato deles ndo serem exclusivos, sendo impossivel
de impedir seu acesso a um grupo determinado de
pessoas e de ndo rivais, ou seja, Seu uso por uma pes-
soa ndo implica restri¢do de uso por outra.

A regulacdo dos bens publicos é possivel, embora
ndo haja um risco real de esgotamento de seus recur-
sos ou a hipotese de exploracdo desigual. A atuacdo
intervencionista do Estado ensejaria oferta do bem
publico em quantidades socialmente mais eficientes.

Uma forma inteligente de regular a exploracdo
de bem publico é mediante a celebracéo de parcerias
publico-privadas para o gerenciamento de uma esta-
¢do de metro.

Os bens comuns, ou bens de uso comum, por outro
lado, sdo bens excludentes e rivais. E o caso dos rios,
das florestas, dos locais utilizados para pesca etc.

Para que todos os interessados possam usufruir
desses bens, o poder publico precisa regular a utiliza-
¢do desses bens, podendo impor limitagdes a seu uso,
como limites de pesca ou cotas de extracdo, a fim de
evitar sua superexploracdo e o esgotamento de seus
recursos.

A regulacdo eficiente de bens comuns é essencial
para evitar que eles se tornem bens publicos mal geri-
dos ou bens privados mal utilizados.

A terceira falha de mercado que também mere-
ce destaque é a assimetria de informacdes por parte
dos agentes envolvidos na relacdo econdmica. Esse
é o termo designado para apontar a situacdo em que
um determinado grupo de agentes econdmicos tém
mais informacoes relevantes do que os demais, o que
pode facilitar a pratica de comportamentos oportunis-
tas por parte dos entes regulados, com o objetivo de
defender seus interesses particulares.

Um exemplo simples sobre essa falha reside no
mercado de carros usados: o vendedor do automével
tem maiores conhecimentos sobre as condic¢Ges de seu
“produto” do que o comprador. Logo, ele pode cobrar
um preco relativamente alto e abusivo sobre seu car-
ro “ruim”, alegando estar em boas condigdes.

Para ser objeto de preocupacdo do poder publico,
esse tipo de falha precisa ter dimensdes bem maiores
do que a do mercado de carros usados, evidentemente.

Assim, a assimetria de informacoes ganha contor-
nos mais relevantes quando analisamos sob o con-
texto da sociedade contemporanea: os avangos da
tecnologia da informagdo permitem uma comunica-
¢ado rapida e irrestrita entre dois individuos em qual-
quer lugar do mundo, o que torna a necessidade de
obter informacdes claras e precisas ainda maior.

A publicacdo de informacdes falsas (fake news)
sobre aspectos relevantes dos negdcios celebrados no
setor também pode ensejar distor¢des propositais de
dados essenciais na celebracdo de acordos econdmi-
cos, o que gera desconfianca da reputacdo dos agentes
e compromete a alocacdo de recursos para o setor.

Por outro lado, hd também as grandes empresas,
as quais atuam em ambiente extremamente competi-
tivo e, por isso, tendem a ocultar informacdes relevan-
tes para a atividade regulatdria.

Tais informacgdes ocultas podem ser relativas a
seus custos, & capacidade de pesquisa, a capacidade
financeira, ao desenvolvimento, enfim, sdo informa-
¢des utilizadas como fundamento para a definicdo de
seu planejamento estratégico no mercado.

A regulacdo tende a prevenir o aumento da assi-
metria de informacoes, que pode resultar em impac-
tos negativos para a eficiéncia econémica. A regulacdo
visa coibir, por exemplo, que gestores de empresas
obtenham acesso a informacdes privilegiadas que néo
sdo comumente divulgadas aos investidores ou que
uma empresa fornecedora de alimentos ndo divulgue
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a forma de tratamento e a utilizacdo de substancias
quimicas de seus produtos aos usudrios, sujeitando-os
a contaminacdo nociva a saude.

O segundo pressuposto da atuacdo regulatdria do
Estado diz respeito a defesa do interesse publico. Exis-
tem diversos bens juridicos considerados de relevante
interesse para todos os cidaddos.

A persecucdo de valores como a defesa do direito
dos consumidores, a defesa de direitos trabalhistas, a
promocao da saude da populagdo, a livre e justa con-
corréncia, a justica social, o desenvolvimento susten-
tavel e a garantia da qualidade de servigos publicos
essenciais faz parte do interesse publico, pois sdo valo-
res fundamentados na dignidade da pessoa humana,
e todos podem exigi-los de seus governantes.

Importante!

Os valores considerados de relevante interesse
publico também aparecem como os objetivos da
regulagcdo econémica.

Ademais, a defesa do interesse publico resulta na
sobreposicdo desses valores em face de interesses pri-
vados. Uma empresa pode almejar o lucro, mas é tam-
bém obrigada a cumprir suas obrigacdes trabalhistas,
assim como uma fornecedora de produtos alimenti-
cios tem o dever de divulgar, de forma ampla, todas
as substancias quimicas e agrotdxicas utilizadas na
confeccdo desses produtos.

Dos Objetivos da Regulagao

Os objetivos da regulacdo representam as fina-
lidades almejadas com a intervencado estatal na eco-
nomia. E certo que o principal objetivo da regulacio
econdmica tem relacdo com as ja mencionadas falhas
de mercado. A regulagdo visa prevenir a ocorréncia
dessas imprecisdes.

Contudo, a regulagdo da economia ndo tem uma
Unica finalidade: tanto a doutrina quanto o préprio
texto da Constituicdo Federal apontam outros objeti-
vos a serem alcancados com a intervencao estatal.

O art. 170 da Constituicdo Federal (CF) de 1988 dis-
poe sobre os principios da ordem econ6mica brasilei-
ra, os quais também sdo considerados como objetivos
almejados pela regulacdo da economia.

Constituicdo Federal 1988

Art. 170 A ordem econdémica, fundada na valoriza-
¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, con-
forme os ditames da justica social, observados o0s
seguintes principios:

I - soberania nacional;

II - propriedade privada;

IIT - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive median-
te tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus proces-
sos de elaboragdo e prestagdo;

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
que tenham sua sede e administragdo no Pais.

Pardgrafo tinico. E assegurado a todos o livre exer-
cicio de qualquer atividade econémica, independen-
temente de autorizacgdo de dorgdos publicos, salvo
nos casos previstos em lei.

Para fins did&ticos, podemos afirmar que os objeti-
vos da regulacdo econémica séo:

® Coibir abusos oriundos das falhas de merca-
do: como ja mencionamos, a regulacdo tende a
prevenir a ocorréncia de falhas que podem resul-
tar em prdticas abusivas como a assimetria de
informacdes, a falta de regulagdo da utilizacdo de
bens publicos e bens comuns, entre outros fatores
externos;

® Promover a livre concorréncia: trata-se de um
dos principios da ordem econdmica brasileira, que
garante liberdade de atuacdo do mercado. A falta
de regulacdo pode prejudicar a competicdo justa
e leal;

® Protecdo do consumidor: em uma relacio de con-
sumo, o direito sempre determina que a pessoa
do consumidor é a parte hipossuficiente, pois ela
carece de informacdes precisas sobre os produtos
e 0s servigos que desejam consumir, além do fato
de terem menos capacidade econdmico-financeira
para arcar com suas despesas. Logo, faz parte da
legislacdo consumerista conceder mais beneficios
e vantagens ao “elo mais fraco” da relacéo. A regu-
lac8o econdmica também visa a protegédo dos direi-
tos dos consumidores nesse sentido;

® Assegurar a qualidade dos servicos publicos:
diversos servigos publicos sdo executados sob a
responsabilidade de entidades privadas, median-
te a outorga dessa atividade pelo poder publico. A
regulacdo impede que esses servigos publicos se
tornem sucateados e imprestaveis;

® Reduzir desigualdades sociais e regionais: o
desenvolvimento da atividade econdémica tende a
fortalecer aregido em que essas atividades sdo exe-
cutadas, impulsionando seu crescimento. Contudo,
a auséncia de agdo intervencionista do ente publi-
co pode ensejar um desenvolvimento exponencial
de uma regido em face das suas zonas periféricas.
Por isso, uma regulacédo eficiente tende a reduzir
essas desigualdades regionais, promovendo desen-
volvimento mais equanime de todas as regiées.

Dos Instrumentos de Regulagao

Até o presente momento, tratamos da matéria da
regulacdo econdmica em seu campo mais tedrico e
geral. Resta-nos dispor sobre a forma como o Estado
brasileiro pode regular o mercado.

Para tanto, o poder publico é munido de instru-
mentos de regulacdo das mais diversas espécies. Para
enfatizar essa gama de instrumentos, afirma-se que
o Estado podera instituir mecanismos de regulacdo
econdmica de autoria do Poder Executivo ou do Poder
Legislativo.

Sob a figura do Congresso Nacional (Poder Legis-
lativo), o Estado brasileiro utiliza instrumentos legis-
lativos para regulamentar a economia, mediante a
elaboracdo de leis lato sensu, decretos e regulamen-
tos que estabelecem regras sobre determinado setor
econdmico.



Uma critica deve ser feita sobre a utilizacdo exa-
cerbada de instrumentos legislativos: é evidente que
tais instrumentos apresentam maior eficiéncia devido
a grande forca cogente que carregam consigo. Isso faz
com que a regulamentacdo seja caracterizada como
uma forma de controle mais vertical e coercitiva do
que as demais medidas regulatdrias.

Além disso, pelo fato de as proprias leis serem
manifestacdes da vontade geral, denota-se também
uma auséncia de adaptabilidade dessas medidas para
situacBes mais especificas.

A regulacdo da economia néo precisa ser vertical
e coercitiva em todas as ocasides. O Estado também
pode intervir na economia pelo uso de mecanismos
mais maledveis, pelo consenso ou pela indugéao.

Esses instrumentos sdo denominados de soft law,
podendo aparecer como diretrizes, principios, orien-
tacdes; enfim, sdo regras que exercem influéncia sig-
nificativa sobre os comportamentos e as praticas da
sociedade, mesmo ndo tendo carater obrigatério tal
como uma lei lato sensu.

As medidas de soft law sdo essenciais para alguns
setores da economia que, devido a sua capacidade de
adaptacdo rapida, como os setores de tecnologia da
informacdo, meio ambiente e mercado de agdes, exi-
gem regras mais flexiveis para produzirem resultados
positivos.

Também podemos apresentar uma critica quanto
a utilizaclo exagerada desses mecanismos mais flexi-
veis: muitas vezes, o consenso e a inducdo néo conse-
guem proteger os valores de mercado tdo bem quanto
uma regulamentagdo coercitiva, o0 que demonstra
menor efetividade das medidas de soft law.

O Legislativo, nesse sentido, deve saber utilizar
0s mecanismos corretos para cada situacdo. Ndo hd a
necessidade de realizar uma dicotomia entre regular
e regulamentar a economia: essas duas modalidades
ndo devem ser tratadas como duas coisas distintas e
desconectadas entre si.

Importante!

Regulamentagéo pelo processo legislativo (hard
law): imposigao vertical e mais coercitiva.
Regulagdo por consenso, principios e orienta-
¢Oes (soft law): imposi¢do horizontal e mais
flexivel.

Em relacdo & regulacdo pelo Poder Executivo, o
Estado deve gerir seus préprios negdcios sob a forma
da Administrac¢do Publica, sendo que os instrumentos
de regulacdo da economia podem ser de natureza ins-
titucional ou de natureza contratual.

Os instrumentos contratuais, como seu préprio
nome aduz, sdo os contratos e demais acordos de coo-
peracdo entre o ente publico e uma empresa privada
interessada na prestacdo de servicos publicos ou na
regulacdo da utilizacdo de bem publico. As concessoes,
as permissdes e as parcerias publico-privadas (PPPs)
sdo exemplos desses instrumentos de regulacdo.

Os instrumentos institucionais, por sua vez, refe-
rem-se a competéncia da Administragdo de criar enti-
dades com personalidade juridica para fiscalizar e
normatizar atividades econdmicas especificas por sua
conta. Essa é a principal funcdo das agéncias regula-
doras, cujas caracteristicas serdo melhor analisadas
em momento posterior.

No presente momento, o candidato deve apenas
saber que as agéncias reguladoras exerceram papel
fundamental em duas vertentes. Em dado momento, a
atuacdo das agéncias reguladoras tornou-se essencial
para uma intervencdo direta do Estado, por meio da
instituicdo de regras normativas (mais for¢a cogen-
te, maior coercitividade), além de exercer o controle
(fiscalizacdo) sobre os agentes econdmicos, segundo o
interesse publico. E o que a doutrina costuma deno-
minar de administracdo “de méos longas” (ou longa
manus).

Por outro lado, as agéncias reguladoras também
representaram um grande marco para o Estado brasi-
leiro, pelo fato deste passar a exercer sua funcdo regu-
ladora de forma descentralizada.

A criacdo de uma nova pessoa juridica autbnoma
para exercer tais atividades acabou “desafogando”
as entidades de Administracdo Publica direta (Unido,
estados, municipios, Distrito Federal).

Essa restricdo do campo de atuacdo dos entes fede-
rativos foi essencial para que eles pudessem concen-
trar seus esforgos em atividades voltadas para o setor
estratégico, setor exclusivo do ente publico, como o
planejamento e a implementacdo de politicas publicas.

Essas medidas podem ser consideradas formas de
regulacdo da economia, pois, mesmo que elas deixem
de lado questdes como o desenvolvimento econdmi-
co de um setor, afetam diretamente a comunidade de
beneficiarios, tendo natureza mais social.

CONCEITOS BASICOS: REGULAGAO ECONOMICA E
SOCIAL

Ao estudar sobre a funcéo reguladora do Estado,
o candidato deve ter alguns conceitos introdutdrios
bem fixados. E possivel que esse seja o primeiro con-
tato do aluno com a matéria; por isso, convém intro-
duzi-la explicando como essa teoria da regulacdo
econdmica evoluiu ao longo do tempo.

De inicio, cumpre estabelecer o que significa a
expressdo “regular a economia”. Esse conceito tem
sua origem na ciéncia econdmica; o direito apenas
toma emprestada essa nocdo para designar o papel
mais interventor do Estado.

Na obra de José Afonso da Silva (2014), o reno-
mado jurista designa a regulacdo econdmica como
“expressdo da fungdo normativa do Estado (...) com a
finalidade de assegurar os principios constitucionais da
ordem econémica, como a livre concorréncia, a defesa
do consumidor e a fungdo social da propriedade.”

Se regulamentar é uma forma de intervencéo,
podemos concluir que essa é uma competéncia do
poder publico em uma area que originalmente ndo é
de sua alcada.

Essa nogdo ainda persiste nos dias de hoje; o Esta-
do e o mercado tém uma relacdo bastante complexa,
e a imposicdo de limitacdes sobre a liberdade de um e
o papel interventor de outro é um tema que gera forte
discussao.

A definicdo citada demonstra certa praticidade do
Estado no tocante a intervencdo na economia, sendo
o resultado de longas transformacdes introduzidas ao
longo da Historia.

O primeiro momento histérico a ser destacado
encontra-se no século XVIII (1701-1800). Nesse perio-
do, a economia era vista como uma ciéncia que apli-
cava suas proprias regras a fim de promover sua
manutencao.
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Como fruto do liberalismo cldssico defendido por
Adam Smith, John Locke e outros, os autores da épo-
ca acreditavam na poténcia do mercado de “andar
com suas proprias pernas”, sendo este capaz de criar
regras para corrigir situacoes mais extremas.

Nesse primeiro momento, a figura do Estado era
bastante passiva; ndo se permitia uma atuacao inter-
ventiva do ente publico em institui¢Ges privadas, pois
issoia de encontro as liberdades individuais, um valor
amplamente defendido nesse periodo.

Tomemos, como exemplo, a regra da livre concor-
réncia, que imputa ao consumidor a escolha do forne-
cedor de produtos e servicos que lhe for mais atrativo.
Essa regra, por si s6, ndo é o suficiente para resolver
as situagdes em que hd uma quebra de confianca da
relacdo consumerista.

Os casos em que o fornecedor oferece produtos
com vicios e defeitos, ou as hipéteses em que os for-
necedores de um mesmo produto fazem um acordo
entre si para vendé-los por pre¢o muito elevado (car-
tel), sdo situacdes que ndo podem ser remediadas por
leis de mercado.

Compreender a necessidade do Estado regular a
economia reside em um ponto central muito importan-
te: o fato de que o préprio mercado estd sujeito a falhas.

A economia tem regras proprias; porém, nenhuma
delas tem forga cogente. Elas ndo sdo leis. Logo, a ocor-
réncia desses eventos tende a gerar impactos muito
grandes para uma grande parcela da populacao.

Eventos como a ascensdo das desigualdades
sociais, a exploracdo da classe trabalhadora e a que-
bra da Bolsa de Nova York em 1929 evidenciam que a
teoria do liberalismo classico precisava ser superada.

O reconhecimento dessas falhas é um dos temas
centrais da obra de Joseph Stiglitz, o autor destaca
que:

Os mercados, por si sOs, frequentemente falham.
Por isso, a regulagdo é essencial para corrigir assi-
metrias de informacgdo, externalidades e monopd-
lios naturais, garantindo um funcionamento mais
justo e eficiente da economia. (Stiglitz, 2014)

Se, por um lado, o mercado é decorréncia natural
e espontdnea do dinamismo social, por outro lado,
ele ndo pode ser visto como algo perfeito e isolado de
outros campos da ciéncia.

O mercado também é uma criacdo juridica, pois seu
desenvolvimento somente ocorre com a existéncia de
veiculos e garantias juridicas que disciplinam sua atua-
¢do. Por isso, o poder publico deve intervir no mercado
financeiro para impedir a ocorréncia dessas falhas.

A teoria da intervencdo estatal na economia é
também matéria disciplinada pelo direito brasileiro.
Nosso ordenamento juridico admite trés formas de
intervencdo na economia: situa¢des em que o Esta-
do assume papéis distintos de Estado-empresdrio, de
Estado-fomentador e de Estado-regulador.

O Estado-empresdrio representa o exercicio da ati-
vidade econdémica pelo préprio ente publico. Ele pode
atuar por conta préopria mediante a criacdo de uma
empresa encarregada do exercicio da referida ativi-
dade econdmica.

Esse é o caso da criacdo das empresas publicas e
das sociedades de economia mista: sdo entidades com
personalidade juridica de direito privado, mas que
integram o poder publico no grupo das entidades de
Administracdo indireta.

O ente publico também pode intervir na economia
mediante a realizagdo de atividades de fomento. Mesmo
que ele ndo exerca a atividade por conta propria, o Esta-
do pode auxiliar quem efetivamente atua, como no caso
de facilitacfio de empréstimos com juros mais baixos do
que os geralmente oferecidos no mercado financeiro,
sendo essa apenas uma das tarefas do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES).

Contudo, a forma de interven¢do mais relevante
para nossos estudos é a figura do Estado-regulador,
que preza pela criacdo de regras juridicas capazes
de alterar as relacbes econdmicas e empresariais de
determinado setor da economia.

Com base nessa pequena introducdo, podemos
elaborar um conceito proprio de regulacdo da econo-
mia: trata-se da forma de atuacdo do Estado, capaz de
interferir ou condicionar o comportamento de agen-
tes econdmicos, com o objetivo de corrigir falhas de
mercado, promover o interesse publico e garantir o
equilibrio entre eficiéncia econdmica e justica social.

|  FALHAS DE MERCADO (BARREIRAS DE ENTRADA)

As falhas de mercado sdo eventos, situagdes ou
contextos que criam barreiras para alcangar a efi-
ciéncia econdmica. Segundo Paludo (2020, p. 27), “sdo
fendmenos que impedem que a economia alcance o
estagio de welfare economics ou méaximo Estado de
Bem-Estar Social (6timo de Pareto), através do livre
mercado, sem interferéncia do Governo. A atuacao do
Estado na economia ameniza as ‘falhas de mercado’
com vistas a melhorar o bem-estar da populacdo.”

Sdo exemplos comuns citados na doutrina, bem
como nos exames de concurso, os seguintes:

® Externalidades: Resultados das acdes dos indi-
viduos na sociedade, que podem impactar o seu
bem-estar tanto positiva quanto negativamente
(MANKIW, 2009). Por exemplo: o consumo de cigar-
ro é uma acdo individual que resulta em externa-
lidades negativas, porque a médio e longo prazo
resulta em maiores custos para a coletividade, pois
onerard o sistema publico de saude. J4 0 aumento
no valor dos automoveis poderd resultar em exter-
nalidades positivas. Apesar de um 6nus maior ao
individuo, para a coletividade, isso podera resultar
em melhoria do bem-estar, uma vez que a menor
quantidade de veiculos em circulacdo significa a
reducdo dos niveis de poluicdo do ar;

® Assimetria da informacdo: Diferenca nos niveis
de informacdes que cada agente econdmico pos-
sui no processo de tomada de decisdo. Falhas de
mercado surgem da assimetria da informacdo,
pois alguns agentes econdémicos possuem informa-
¢do superior aos outros, seja quantitativa ou qua-
litativa, o que interfere nas relagdes econdmicas
(PALUDO, 2020). A assimetria da informacao pode,
inclusive, influenciar nas motivacées de cada agen-
te na tomada de decisdo ética (NAGAI, 2019). Um
tipico exemplo é o investimento em companhias
com agdes negociada na bolsa de valores. Trata-se
de uma transacdo em que 0 acionista posiciona-
-se em uma situacdo de desvantagem em relacao
a companhia, pois, ainda que as demonstragdes
financeiras da companhias estejam disponiveis,
existem informacdes estratégicas de desconheci-
mento desses acionistas, o que desequilibra a rela-
¢do econdmica dos agentes;

® Monopdlios naturais: Situacdo de mercado em
que, devido as condic¢des naturais do préprio nego-
cio, & escala do negdcio, produto ou servico, existe



apenas uma unica empresa vendedora (VASCON-
CELLOS, 1998). Sdo os exemplos do fornecimento
de energia, 4gua, trechos de rodovias pedagiadas,
entre outros;

® Mercados incompletos: Ocorrem quando um de-
terminado bem ou servico néo é oferecido pela
iniciativa privada, ainda que exista uma deman-
da pela sociedade. Tal falha de mercado ocorre
em decorréncia do desinteresse do ente privado
em investir no oferecimento desses bens e servi-
¢os por uma questdo de risco, falta de recursos,
inviabilidade financeira ou incertezas no cendrio
econdmico (VASCONCELLOS, 1998). A producdo e
o fornecimento de determinadas vacinas e medi-
camentos com baixa rentabilidade é um exemplo
de mercado incompleto. Ainda que exista a neces-
sidade de fornecimento e a demanda da populagdo
acometida por uma enfermidade, o agente privado
pode optar por ndo produzir a medicacdo, pois os
custos com pesquisa e desenvolvimento, quando
comparados aos retornos obtidos na venda do far-
maco, podem ndo ser viaveis;

® Bens publicos: Diferem-se dos bens privados por
possuirem duas caracteristicas essenciais — serem
ndao-rivais e nao-exclusivos (PALUDO, 2020). Isso
significa que, no caso dos bens publicos puros
(oferecidos diretamente pelo Estado), o seu uso
por um individuo ndo implica que um terceiro
ndo podera acessar esse bem (ndo ha rivalidade,
seu uso é coletivo). Da mesma forma, ndo ha como
excluir ou privar um individuo de fazer o uso do
bem. E o caso da rua de seu bairro. Ha, também,
a categoria dos bens semipublicos ou meritorios
que “sdo oferecidos tanto pelo Estado como pelo
mercado porque ndo possuem as caracteristicas de
indivisibilidade e ndo exclusdo” (PALUDO, 2020, p.
27). O sistema de mercado s6 funciona adequada-
mente quando o principio da “exclusdo” no consu-
mo pode ser aplicado, ou seja, quando o0 consumo
por um individuo A de um bem especifico significa
que A tenha pago o preco do tal bem, enquanto B,
que ndo pagou por esse bem, é excluido do consu-
mo do mesmo. Os bens publicos sdo considerados
falhas de mercado, pois séo financiados pela cole-
tividade, mas nem todos possuem acesso a eles ou
fazem uso deles. Ainda pior, hé o dilema do “caro-
na” (freerider), que se refere aos ndo pagadores que
fazem uso dos bens publicos sem a contrapartida;

® Desenvolvimento, desemprego e inflacdo: O de-
senvolvimento econdémico e social ndo é uniforme
ao longo do territorio de um Estado. A concentra-
¢do de investimentos e a disparidade nos niveis de
desenvolvimento entre as diversas regides é um
desafio muito recorrente, principalmente nas eco-
nomias emergentes (PALUDO, 2020). Dessa forma,
a atuacdo estatal é de extrema importancia na re-
ducdo dessas lacunas.

Vistas as principais falhas de mercado existentes,
passamos a analisar a atuacdo estatal na tentativa de
promover as devidas corre¢des. Chamamos tais tenta-
tivas de intervencdo do Estado na economia.

Intervengoes No Mercado E As Fung6es Economicas
Do Estado

O Governo intervém na economia para garantir
dois objetivos principais: estabilidade e crescimento
econdmico. Além disso, busca corrigir as falhas de

mercado e as distorcdes citadas anteriormente, para
promover a distribuicdo de renda, aumentar o nivel
de emprego e o0 bem-estar da coletividade.

Tomaremos como exemplo as falhas de mercado
discutidas na secdo anterior e pensaremos em como 0
Estado pode atuar para a correcao:

o Externalidades: No caso das externalidades nega-
tivas, o Estado poderd introduzir regulamenta-
¢des, bem como 6nus na forma de tributos, para
desestimular um ato individual danoso para a
coletividade. Por exemplo: no caso de uma politica
antitabagista, aumentar o tributo sobre o cigarro e
restringir as dreas nas quais o consumo do cigarro
é permitido. No caso das externalidades positivas,
é exatamente o contrdrio. O Estado podera criar
subsidios e incentivos fiscais para estimular atos
individuais que melhorem o bem-estar social cole-
tivo. Exemplo: conceder beneficios tributarios aos
veiculos elétricos, que contribuirdo para a reducao
da poluigdo do ar;

® Assimetria da informacdo: Tomando como exem-
plo o investimento em companhias com acdes ne-
gociada na bolsa de valores, os agentes reguladores
representando o Estado poderdo exigir das compa-
nhias abertas, por meios legais, um grau de divul-
gacdo das informacdes contdbeis mais profundo e
detalhado, de forma a encurtar a lacuna da assime-
tria de informacdo entre empresa e investidores;

® Monopoélios naturais: De forma a atender a de-
manda e melhorar a competitividade natural de um
mercado, o Estado podera atuar diretamente nos
segmentos nos quais hd monopdlio natural ou po-
derd introduzir regulacdo especifica criando maio-
res incentivos para a entrada de novos players no
mercado. Os formatos de parceria publico-privada
(PPPs) sdo outro exemplo da atuacdo do Estado;

® Mercados incompletos: Muito semelhante a inter-
vencdo no caso de monopd6lios naturais, o Estado
pode desempenhar papel determinante, assumin-
do as func¢es do agente privado e atuando direta-
mente em setores sem a oferta adequada. Poder4,
também, atuar como parceiro na divisdo de riscos
e eventualmente servir de retaguarda financeira,
institucional, estrutural ou tecnolégica;

® Bens publicos: Como vimos, as falhas de merca-
do no caso dos bens publicos podem ter origem na
ma4 distribuicdo territorial ou no dilema dos caro-
nas. O Estado pode intervir promovendo a melhor
distribuicdo dos bens, por vezes, produzindo tais
bens e adotando medidas preventivas e corretivas
para evitar a acdo de caronas;

® Desenvolvimento, desemprego e inflacdo: A pro-
mocdo de politicas sociais, monetarias, cambiais e
fiscais possuem o fito de equalizar as diferencas
regionais. Exemplos: concessdo de beneficios fis-
cais para o desenvolvimento de novos negdcios em
dreas mais vulnerdveis, disponibilizacdo de sub-
sidios financeiros para grupos econdémicos mais
fragilizados, politicas publicas de distribuicdo de
renda, entre outros.

Compreender as func¢des do governo, agora que
vimos as falhas de mercado e as possiveis interven-
¢Oes, ficard mais simples. O Estado aloca bens, distri-
bui renda e estabiliza a economia. Segundo Paludo
(2020), suas trés funcdes classicas sdo:
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® Funcdo alocativa: Alocagdo de recursos pelo Esta-
do para oferecer diretamente os bens e servigos
publicos, como seguranca, educagao, saude, entre
outros, ou criacdo de condic¢bes favordveis para
a oferta de tais bens e servicos. Por exemplo: no
caso dos grandes investimentos em infraestrutura
(de portos, aeroportos, rodovias), o governo pode
participar como parceiro do ente privado (lem-
bra-se das PPPs?). A funcéo alocativa pode ocorrer
também quando o Estado intervém para quebrar
monopdlios e oligopdlios e minimizar ou eliminar
o efeito de externalidades;

® Funcdo distributiva: O principal objetivo desta
funcdo é promover uma sociedade menos desi-
gual por meio da distribuicdo de renda da socie-
dade. Para a conquista deste objetivo, o orgamento
publico é de extrema importancia, pois, por meio
desse instrumento de finangas publicas, ocorre
a arrecadacdo tributdria e as transferéncias de
recursos aos entes da federacdo. O governo arreca-
da os tributos da populacéo e pode redistribui-los
na forma de assisténcia social, saude (por meio do
SUS), educacdo bésica, entre outros;

® Funcdo estabilizadora: Também € encontrada
como funcdo anticiclica. Busca equilibrar o nivel
geral de precos, nivel de emprego, controle da
moeda e crescimento econdmico por meio das
diversas politicas econdémico-financeiras, como
as politicas monetdria, cambial e fiscal. “A funcédo
estabilizadora visa assegurar a estabilidade econd-
mica, politica e social” (PALUDO, 2020, p. 29).

As fungdes de governo néo ocorrem de forma iso-
lada ou independente. Na realidade (e é o que mais
comumente acontece na pratica), as fun¢des ocorrem
de forma interligada e articulada e uma mesma acio
pode percorrer mais de uma funcio de governo.

Atente-se a este tema, pois sem duvida as trés fun-
¢des destacadas acima (funcdes do governo ou do
orcamento) representam a maioria das questoes tra-
tando do papel do Estado e a atuacdo do governo nas
finangas publicas. Vocé deverd saber diferenciar cada
uma das fung¢des nédo s6 nas defini¢des tedricas, mas
aplicado-as a casos praticos.

Neste capitulo, vocé estudou as falhas de mercado,
as fung¢des do Estado e o modo como sdo realizadas
as intervencdes na economia. Agora, é 0 momento de
praticar com alguns exercicios comentados sobre os
assuntos vistos até aqui.

| FALHAS DE GOVERNO
Regulagao Ineficiente: Falhas de Governo

Até o presente momento, expusemos a teoria da
regulacdo estatal na economia como uma medida uti-
lizada para remediar as imprecisdes e as falhas oca-
sionadas por esse setor.

Todavia, a situacdo pratica ndo é tdo simples. A insur-
géncia de multiplos fatores pode prejudicar a eficacia
das medidas regulatdrias, podendo torna-las ineficazes.

Quando o préprio Estado ndo consegue corrigir as
imprecisdes da economia, a regulacdo torna-se inefi-
ciente devido a ocorréncia de eventos externos deno-
minados de falhas de governo.

As falhas de governo séo caracterizadas pela tenta-
tiva de superacdo das falhas de mercado, sem que se
consiga efetivamente corrigi-las. A existéncia dessas

falhas advém de trés fatores: as restri¢des de nature-
za administrativa e politica, os custos de transagao e
a assimetria de informagdes. Observemos que a assi-
metria de informacgdes aparece tanto como fator para
a configuracdo de uma falha de mercado quanto de
uma falha de governo.

Tomemos como exemplo o caso em que uma
empresa regulada geralmente tem mais informacdes
sobre sua estrutura de custos e seu nivel de eficiéncia
produtiva.

Apesar dessa dissonancia, o ente regulador (gover-
no) desconsidera esses fatores durante a definicdo
de medidas regulatérias como tarifas, subsidios ou
outros beneficios fiscais.

Ao impor restricdes com valores acima daqueles
geralmente suportados da propria entidade regula-
da, ela deixa de exercer a atividade de forma lucra-
tiva, o que retarda o desenvolvimento desse setor
econdmico.

As restricBes transacionais fazem referéncia a
existéncia de custos que ndo podem ser desprezados
quando da implementacdo e do monitoramento de
qualquer acordo ou contrato comercial.

E o caso, por exemplo, do monitoramento da qua-
lidade dos servigos prestados por empresa concessio-
ndria, que pode ser de dificil quantificacdo durante o
inicio da execucao dos servigos.

O proprio contrato pode prever hipoteses de rea-
justes de forma prévia, mas a ocorréncia de eventos
adversos pode alterar a realidade econémica e social
tanto da concessiondria quanto do ente regulador.

As restri¢des administrativas ou politicas também
podem impactar de forma negativa o setor econémico
regulado. A rigidez de procedimentos administrati-
vos, as dificuldades em definir as esferas de atuacdo
de diferentes agéncias governamentais ou a remoc¢ao
de subsidios e outros beneficios fiscais pelo fato da
categoria ser contrdria ao governo vigente (ingerén-
cia de natureza politica), todas essas medidas podem
prejudicar o desenvolvimento e a gestdo econdmica.

Frise-se que as falhas de governo podem resultar
em prejuizos reais. Tanto os agentes regulados quan-
to terceiros podem pleitear a reparacdo pelos danos
causados por uma regulacdo ineficiente, sobretudo
quando essas falhas resultam em ac¢des ou omissdes
estatais que violam deveres juridicos especificos. Em
suma, serd aplicada a responsabilidade objetiva do
Estado (§ 6° do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988)
na ocorréncia dessas falhas.

Independentemente dos fatores que causam as
falhas de governo, a doutrina costuma levantar um
questionamento sobre as causas de suas ocorréncias.

As falhas de governo sempre ocorrem quando o
proprio agente estatal visa a corrigir imperfeicdes
do mercado, por isso, podemos indagar se o inverso
também é verdadeiro: seriam as falhas de governo
capazes de gerar falhas de mercado também? Esse
questionamento ndo tem uma resposta unanime, pois
cada autor tem sua proépria visdo sobre essa relacdo
entre o mercado e o Estado.

Assim, o candidato deve compreender que o orde-
namento juridico brasileiro ndo apresenta uma unica
solucdo para remediar problemas dessa natureza.

Nesse sentido, seria inconcebivel imaginar que a
economia brasileira possa se aprimorar e gerar mais
empregos mediante a imposicdo excessiva de meca-
nismos rigidos de regulacdo do setor.



Ao mesmo tempo, o Estado também ndo pode
“abrir mdo” de regular a economia. Esses mecanis-
mos sdo capazes de fortalecer um setor, quando apli-
cados de forma eficiente e sem as falhas de governo
mencionadas.

A atuacdo intervencionista torna-se necessaria
devido a potencialidade de certas falhas de mercado
incidirem sobre um grande numero de pessoas.

Os impactos ambientais irreversiveis, as demis-
sOes em massa, a decretacdo de faléncia e a recupera-
¢do judicial de empresas, todas essas situagdes podem
ser evitadas mediante regulacdo eficaz, que pode ser
mais ou menos flexivel, mas que, em todos os casos,
seja capaz de atender aos anseios da sociedade.

CONCEITOS DE REGULAGAO, AUTORREGULAGAO,
DESREGULAGCAO E REGULAGAO

Das Formas de Regulagao: Regulagao Econdmica,
Regulagao Social, Autorregulagao, Desregulagao

Os instrumentos de regulacdo do setor econdémico,
como pudemos analisar, podem assumir diversas for-
mas, e advir de diferentes entidades do Poder Publico.

A concessdo de um incentivo fiscal, um subsidio ou
até mesmo a designacdo de uma agéncia reguladora
para atuar em todo um setor econdmico, todas essas
medidas caracterizam uma atuacdo bastante dinami-
ca do ente publico na economia do pais.

Considerando essa multiplicidade de instrumen-
tos, é certo que a regulacdo também pode assumir
diferentes formas. Para fins didaticos, utilizaremos os
seguintes critérios para a classificacdo das diferentes
formas de regulacao:

® Quanto ao objetivo da regulacio:

B Regulacdo econémica: trata-se da acdo inter-
vencionista que tem por objetivo instituir nor-
mas mais rigorosas e fiscalizar um setor do
mercado ou proteger valores como a livre con-
corréncia e os direitos dos consumidores;

® Regulacdo social: refere-se a intervencdo
caracterizada por garantir valores como a jus-
tica social, a seguranca e o bem-estar das pes-
soas. Fazem parte do conjunto dessas agdes
regulatérias a implementacdo de politicas
publicas relacionadas a saude, alimentacéo,
seguranca e outras a¢des que visam melhorar
a qualidade de vida da populacao.

® (Quanto ao agente regulador:

B Regulacao publica: trata-se da agdo interven-
cionista de autoria do préprio Estado, que pode
exercé-la por sua conta ou mediante outorga
da competéncia para uma entidade autébnoma
criada especificamente para esse fim (agéncias
reguladoras). Frise-se que tais medidas sdo
implementadas de forma vertical, sendo mais
rigidas, mais coercitivas e, consequentemente,
mais eficientes;

B Desregulacdo: esse termo pode confundir
o candidato. A desregulacdo ndo representa
a auséncia completa de mecanismos regula-
torios, mas uma flexibilizacdo das medidas
mais rigidas e protetivas impostas pelo Poder
Publico. Medidas que tendem a aumentar a

liberdade de mercado, reduzir barreiras para
a importacdo de produtos estrangeiros e pro-
mover maior competitividade podem ser
utilizadas nas situagdes nas quais um setor
econdmico ndo apresenta resultados satisfat6-
rios devido ao controle ostensivo do governo.
A desregulacdo também tem um lado negativo,
podendo trazer maiores impactos ambientais
ou prejudicar direitos trabalhistas;

B Autorregulacio (soft law): trata-se da imple-
mentacdo de regras gerais, padrdes de condu-
ta, diretrizes de gestdo e outros mecanismos
de regulacdo pelo proprio mercado ou por um
setor econdmico especifico. A autorregulacdo
é fruto do liberalismo classico, que acreditava
na capacidade do mercado de se reger por suas
proprias regras, sem a necessidade de inter-
vencdo estatal.

Em um contexto contemporaneo, a autorregula-
¢do é permitida, especialmente nos setores em que
se exige maior flexibilidade e adaptacdo mais rapida
as mudancas drdsticas, como o mercado de agdes e 0
setor de tecnologia da informacéo.

AUTONOMIA ADMINISTRATIVAE
PODER NORMATIVO: AGENCIAS
REGULADORAS, HISTORICO,
CONCEITO, ESTRUTURA JURIDICA,
FUNGOES E CONTROLE

A Administracdo Publica conta com uma organi-
zacdo estrutural bastante complexa. Ela é composta
por entidades — pessoas juridicas de direito publico
(autarquias, fundacdes) ou de direito privado (empre-
sas publicas, sociedades de economia mista) — e
Orgdos — entes despersonalizados encarregados de
atuar na execucdo das diversas atribuic¢fes do Esta-
do (secretarias, ministérios, delegacias, entre outros).
Neste sentido, a matéria referente a organizacdo
administrativa envolve o estudo dessa estrutura e,
também, de seus componentes.

Além das entidades j4 mencionadas, existem
outras, com funcdes mais especificas, as quais cons-
tituirdo o ponto principal de nossos estudos. Estamos
referindo-nos as agéncias reguladoras e as demais
entidades de gestdo associada.

| SERVIGO PUBLICO: CONCEITO E CLASSIFICAGCAO
Conceito de Servigo Publico e sua Evolugao Histérica

E impossivel analisar as agéncias reguladoras
sem, antes, apresentar um panorama geral sobre
outra matéria correlata a elas. Isso porque essas agén-
cias estdo intrinsecamente relacionadas aos servicos
publicos, de modo que a sua introducdo no ordena-
mento juridico ocorreu mediante grande alteracdo
nos conceitos gerais e doutrindrios que tinhamos
sobre esses servicos.

Aqui, cabe-nos fazer alguns questionamentos: o
que sdo servicos publicos? O que caracteriza um ser-
vico publico? Para responder a essas indagacdes, é
imprescindivel apresentarmos um histérico, indican-
do as principais alteracées de sua definicdo.
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