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RESUMO

O presente estudo analisa a eficiéncia do modelo de regulagdo da economia adotado pelo
Brasil a partir da Reforma Gerencial ocorrida a partir da década de 1980, utilizando-se, para
tanto, dos referenciais tedricos da Anélise Econdémica do Direito. O trabalho estabelece o
contexto politico-econémico que culminou na implantacdo de um modelo regulatério no
Brasil, e aponta os fundamentos do principio constitucional da eficiéncia administrativa,
adotado pela Emenda Constitucional 19/1998. Destarte, o artigo passa pela analise de
situacdes que interferem na politica de regulacdo do Brasil, entre elas o conflito de interesses
entre publico e privado e a existéncia de assimetrias de informacdo e de externalidades que
refletem no grau de eficiéncia alcangado. Busca-se, sobretudo, estabelecer mecanismos de
conciliacdo entre a légica privada do lucro com politicas publicas de contetdo social, de
modo a corrigir as falhas de governo e a otimizar o bem-estar social.
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ABSTRACT

This study examines the efficiency of the regulatory model adopted by the Brazil economy
from the managerial reform occurred from the 1980s, using, for both, the theoretical
framework of the Economic Analysis of Law. The study establishes the political and
economic context that led to the establishment of a regulatory model in Brazil, and points out
the foundations of the constitutional principle of administrative efficiency, adopted by
Constitutional Amendment 19/1998. Thus, the article is an assessment of situations that
interfere with the regulatory policy of Brazil, including the conflict of interest between public
and private and the existence of information asymmetries and externalities that reflect the
degree of efficiency achieved. Seeks, above all, establish mechanisms to reconcile the logic of
private profit with public policy social content, in order to correct the failures of government
and optimize social welfare.
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INTRODUCAO

A Reforma de Estado empreendida no Brasil a partir da década de 1980 surgiu como
consequéncia administrativa da tentativa de consolidagéo e legitimacdo do Estado Social, o
que ressaltou a necessidade de politicas efetivas de prestacdo de servigos publicos.

Neste contexto, seja porque o servi¢co publico é indispensavel a realizacdo e ao
desenvolvimento da interdependéncia social, seja porque corresponde a uma atividade
importante relativamente a sociedade ou, ainda, simplesmente porque segue um determinado
regime legal, parece certo que se determinada atividade econdémica € servigo publico, esta
sujeita a uma serie de principios do Direito publico: o inescusavel dever do Estado de presta-
lo ou promover-lne a prestacdo, a adaptabilidade (possibilidade de atualizacdo e
modernizacdo do servigo publico), a impessoalidade, a continuidade, a modicidade de tarifas a
universalidade e a eficiéncia.

A eficiéncia administrativa passa a ser vital no processo de globalizagdo, como um
imperativo ndo s6 de desenvolvimento como de sobrevivéncia, em um mundo em que as
demandas ndo podem deixar de ser atendidas a contento, seja pelas instituices publicas, seja
pelas instituigdes privadas. Com efeito, as pessoas querem ter seus interesses satisfeitos, de
modo que a eficiéncia na prestacdo de servicos publicos interfere diretamente na capacidade
de expansao das liberdades dos individuos.

A mera juridicidade da atuacdo estatal como elemento de legitimacdo se tornou
insatisfatdria a partir do momento em que comegou a se exigir a obtencdo de resultados. N&do
se considera mais suficiente que os governantes ndo violem a lei: exige-se deles a redugéo do
desemprego, o crescimento econdmico, o combate a pobreza, solucdo para os problemas de
habitacdo e salde.

Destarte, o grau de eficiéncia da atividade regulatéria do Estado interventor, a partir
da 6tica do constitucionalismo social, deve ser avaliado primeiramente a partir da otimizacao
da realizacdo dos servigos, mediante um controle de equilibrio entre a logica concorrencial
(rentabilidade) e a I6gica social (solidariedade).

Diante do contexto apresentado, o presente artigo tem por objetivo analisar a
possibilidade de o Estado atingir a eficiéncia administrativa, consubstanciada na adequada e
eficiente prestacdo dos servicos publicos através do aparelho estatal regulador. Tal
problematica serd analisada a partir dos pressupostos da teoria da Andlise Econdmica do

Direito, buscando mecanismos de conciliacdo entre a l6gica privada do lucro com politicas



publicas de conteudo social, de modo a corrigir as falhas de governo e a otimizar o bem-estar
social.

1. REFORMA GERENCIAL E O MODELO DE REGULACAO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988 projetou um Estado desenvolto e forte, o qudo
necessario seja para que os fundamentos afirmados no seu art. 1° e os objetivos definidos no
seu art. 3° venham a ser plenamente realizados, garantindo-se como finalidade da ordem
econdmica assegurar a todos existéncia digna.

A preservacdo dos vinculos sociais e a promocdo da coesdo social pelo Estado
assumiram enorme relevancia no Brasil, a ele incumbindo a responsabilidade pela proviséao, a
sociedade, como servigo publico, de todas as parcelas da atividade econémica em sentido
amplo que sejam tidas como indispenséveis a realizagdo e ao desenvolvimento da coeséo e da
interdependéncia social (GRAU, 2008, p. 108-109).

Neste contexto, é necessario ter-se em vista que ndo ha consenso na doutrina acerca do
conceito de servico piblico. Ademais, o rol de atividades inerentes ao interesse publico® varia
no tempo e No espaco.

Para fins explicativos, Eros Roberto Grau vincula servico publico a ideia de
“atividade indispensavel a consecuc¢do da coesdo social”, tendo como principal caracteristica a
sua “vinculacdo ao interesse social”. Neste contexto, Grau conceitua “servigo publico, assim,
na nocdo que dele podemos enunciar, é a atividade explicita ou supostamente definida pela
Constituicdo como indispensavel, em determinado momento historico, a realizagcdo e ao
desenvolvimento da coeséo e da interdependéncia social (Durguit) — ou, em outros termos, a
atividade explicita ou supostamente definida pela Constituicdo como servigo existencial
relativamente a sociedade em um determinado momento histérico (Cirne Lima)”. Grau tece,
ainda, uma diferenciacdo entre servicos publicos ndo privativos e servicos publicos

privativos: enquanto os primeiros podem ser prestados pelo setor privado independentemente

* Numa definicéo geral, o interesse publico tem sido entendido como um padréo destinado a servir como critério
para balizar, fundamentar, legitimar as decisdes governamentais. Nos paises de tradi¢do democratica, em que tais
decisdes sdo tomadas com base na “regra de maioria”, esse padrdo de valor também tem sido, muitas vezes,
associado a nogdo de ‘justica’ — evidentemente , numa perspectiva de carater formal. Paradoxalmente, nessa
producdo do “interesse publico” ndo se exige de cada cidaddo o consenso com relagdo aos fins, mas somente
com relagdo aos meios capazes de servir a uma grande variedade de propdsitos potencialmente harmonizaveis;
meios esses que cada um espera que o auxiliem na satisfacdo de seus objetivos (FARIA, 2013, p. 70-71).



de concessdo, permissdo ou autorizacdo, os ultimos apenas poderdo ser prestados pelo setor
privado sob um desses regimes.”

A constatacdo de que o Estado ndo tem recursos suficientes para todos o0s
investimentos necessarios e que, além disso, € geralmente um mau administrador, conduziu ao
processo de transferéncia para o setor privado da execucdo de ampla gama de servigos
publicos, numa das facetas da Reforma de Estado implementada a partir da década de 1990
(BARROSO, 2002, p. 293).° Dai a privatizagdo haver trazido drastica transformacéo no papel
do Estado: em lugar de protagonista na execucdo dos servigos, suas funcdes passam a ser as
de planejamento, regulacéo e fiscalizagéo.

Em especial, a Reforma Administrativa caracterizou-se pela substituicdo de um
Estado empresario por outro que se preocupa mais em regular o setor privado. Segundo
Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi (2005, p. 253), por tras dessas reformas esta a visao
de que “o mercado é mais eficiente que o Estado em definir a alocagdo de recursos e
produzir”. Por outro lado, elas representam uma reacdo a constatacdo de que a intensa
intervencdo estatal que caracterizou a economia brasileira durante a maior parte do século XX
foi marcada por muitos problemas, que podem ser inseridos naquilo a que a literatura
usualmente se refere como falhas de governo.

Destarte, consoante aponta Irene Patricia Nohara (2012, p. 200), a Reforma
Administrativa procurou: da perspectiva do agente publico, estabelecer procedimento da
avaliacdo periddica de desempenho, previsto em lei complementar, como mais uma hipétese
de perda do cargo estavel; criar um sistema de “escolas de governo”, para a Unido, os Estados
e o Distritos Federal, sendo facultada a celebragdo de convénios ou contratos entre eles os
entes, voltado para a formacdo e o aperfeicoamento de servidores publico; e, do ponto de vista
da organizacdo/estruturacdo da Administracdo Publica, seguir as politicas de privatizacdo,

reduzindo a atuacdo direta do Estado no dominio econémico; estabelecer um sistema de

* Em uma perspectiva socialista, Eros Roberto Grau explica que a ampliagdo ou reducdo das atividades
econdmicas e dos servigos publicos estdo relacionados com o confronto entre capital e trabalho: “pretende o
capital reservar sua exploracdo, como atividade econémica em sentido estrito, todas as matérias que possam ser,
imediata ou potencialmente, objeto de proficua especulacdo lucrativa. Ja o trabalho aspira atribua-se ao Estado,
para que este as desenvolva ndo de modo especulativo, 0 maior nimero possivel de atividades econdmicas (em
sentido amplo). A definicdo, pois, desta ou daquela parcela da atividade econdmica em sentido amplo como
servico publico é decorréncia da captacdo, no universo da realidade social, de elementos que informem
adequadamente o estado, em um certo momento historico, do confronto entre interesses do capital e do trabalho”
(GRAU, 2008, p. 108-128).

® Esclareca-se, por oportuno, que o fato de determinados servicos pdblicos serem prestados por empresas
privadas concessionarias ndo modifica a sua natureza publica: o Estado conserva responsabilidades e deveres em
relagdo a sua prestacdo adequada (BARROSO, 2002, p. 293). No mesmo sentido, Canotilho esclarece que a
transferéncia de tarefas para os sujeitos privados ndo significa um abandono da responsabilidade estatal pela
prossecucao do interesse publico inerente a realizagdo do principio da socialidade (CANOTILHO, 2003, p. 354).



agencias reguladora, para fiscalizar e regular as atividades exclusivas do Estado, que foram
sendo repassadas progressivamente aos particulares por delegacéo; criar o contrato de gestdo
como figura juridica apta a incentivar iniciativa dos gestores e deslocar o “controle dos
procedimentos” para o “controle de resultados”; e para as atividades ndo exclusivas, como
ensino e saude, incrementar o fomento, por meio da celebracéo de parcerias com organizacdes
publicas ndo estatais, como, por exemplos, organizagdes sociais.

O conceito de regulacdo pode assumir varios sentidos. Para Marcal Justen Filho
(2002, p. 27), a regulacdo consiste em controle permanente e concentrado, exercido por uma
autoridade publica sobre atividades dotadas de um certo valor social. Em sentido anélogo,
Calixto Salomao Filho (2001, p. 15) defende que a regulagdo “¢ toda forma de organizagdo da
atividade econémica através do Estado, seja a intervencdo através da concessao de servico
publico ou o exercicio do poder de policia”.

Vinicius Marques de Carvalho (2009, p. 144) identifica trés acepg¢des distintas de
regulacdo. Em uma perspectiva mais ampla, a regulagdo pode ser vista como a “forma de
intervencdo do Estado na economia”, independentemente dos seus instrumentos e fins,
abrangendo tanto a intervencdo direta como a indireta. Um sentido menos amplo pode ser
identificado ao excluir do conceito inicial a intervencdo direta do Estado na economia,
reduzindo o conceito, portanto, ao “condicionamento, coordenagdo e disciplina da atividade
econOmica privada”. E, por fim, em sentido restrito, ¢ somente o condicionamento normativo
da atividade econémica privada, por meio de lei ou outro ato normativo (CARVALHO, 20009,
p. 144).

Na concepgdo de Richard Posner (2005, p. 49-50), quando definida de forma
apropriada, a expressao “regulagdo econdomica” se refere a todos os tipos de impostos e
subsidios, bem como aos controles legislativo e administrativo explicitos sobre taxas, ingresso
no mercado e outras facetas da atividade econdmica”.

Diante deste perfil, Gabardo aponta as principais caracteristicas do processo

regulatorio:

[...] ele nasce com o Estado Interventor, tem a importancia reduzida com a politica
de nacionalizagBes, ressurge com o paradigma neoliberal, direciona-se tanto A
atividade econdmica em sentido estrito quanto aos servigos publicos delegados, e
estrutura-se a partir da criacdo de agéncias reguladoras. Ja sua busca por legitimag&o
desenvolve-se mediante algumas caracteristicas fundamentais: a atuacdo
suplementar do Estado (principio da subsidiariedade na Otica neoliberal); a
inexisténcia de avaliacdo personalizada; a redugdo da prestacdo direta de servigos
publicos (com a venda de patrimdnio e a delegacdo maxima de servigos); a reducao
da participacdo direta na atividade econdmica em sentido estrito; a incrementagao da
participacdo do capital estrangeiro na economia; a busca de recursos para



financiamento do déficit puablico; e o direcionamento a uma crescente eficiéncia
produtiva (GABARDO, 2003, p. 190).

A necessidade do Estado de regular os agentes econdmicos surge por uma série de
motivos; entre 0s mais evidentes, porque sofre influencia de grupos de pressdo para defender
0 interesse especifico da industria regulada, ou porque tem objetivos politicos préprios.®

De acordo com Richard Posner (2009, p. 49-50), duas teorias principais da regulacao
econdmica foram propostas. Uma é a teoria do interesse publico, um legado de uma geracéo
anterior de economistas para a atual geracdo de advogados. Essa teoria sustenta que a
regulacdo é criada em resposta a uma demanda do publico por correcdo de préaticas de
mercado ineficientes ou ndo equitativas. A segunda é a teoria da captura, que preceitua que a
regulacdo é formulada em respostas as demandas de grupos de interesse se digladiando para
maximizar os beneficios de seus préprios membros (FRANCA, 2008, p. 120).

2. O PRINCIPIO DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Embora em sua redacdo original a Constituicdo Federal de 1988 ndo tenha
reconhecido expressamente o “principio da eficiéncia administrativa”, em que pese a presenca
de algumas figuras afins, como a economicidade,” a ideia de eficiéncia sempre esteve presente
na Teoria do Estado e na Ciéncia da Administracdo, desde o advento do racionalismo
administrativo caracteristico da modernidade (GABARDO, 2002, p. 94).2

Segundo Irene Patricia Nohara (2012, p. 193), a eficiéncia contempla uma relagédo
entre meio (recurso empregado) e fim (resultado obtido), que, no caso do gerencialismo puro,
apontava para o custo/beneficio. Entretanto, o beneficio obtido pode ser obtido com mdltiplos

® De acordo com Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi (2005, p. 256-257), a regulagdo so seria desnecessaria
em mundo idealizado em que: a) N&o houvesse, entre os agentes econdmicos, interacdes que ndo fossem
intencionais e de comum acordo; b) A informacéao fosse total e igualmente disponivel para todos; ¢) Houvesse
um ndmero muito grande de empresas competindo em condi¢des semelhantes em cada mercado, para vender
para um nimero também elevado de consumidores parecidos. Porém, quando uma das trés premissas descritas
anteriormente ndo se verifica, ndo ocorre a coincidéncia que, nesse mundo ideal, existe entre os interesses de
produtores, consumidores, familias, trabalhadores etc., e 0 mercado deixa de ser eficiente.

" Intimamente ligado ao principio da eficiéncia figura o principio da economicidade, que, como destaca Diogo
Figueiredo Moreira Neto (2006, p. 311-312), ‘embora referido a propésito da execucédo da fiscalizagdo contébil,
financeira e orcamentéria, deve ser recebido como um principio geral do Direito Administrativo, em razdo de sua
amplitude no desempenho da administragdo publica interna.’

® Gabardo (2002, p. 94) elucida que a insergéo do principio da eficiéncia administrativa no texto da Constituigio
Federal pela Emenda Constitucional n°® 19/98, ndo implica uma derrogacdo de qualquer outro principio
constitucional, notadamente o da legalidade. No mesmo sentido, Alexandre Santos de Aragdo (2009, p. 36), para
guem o principio da eficiéncia visa a embeber a legalidade de nova logica, determinando a insurgéncia de
legalidade finalistica e material, e ndo mais legalidade meramente formal e abstrata.



contetidos, ndo apenas com conceitos puramente econdmicos. Portanto, a eficiéncia é valor
“relacional”. Ademais, ndo se pode deixar de considerar que se trata também de um conceito
operacional, o que implica no fato de que a “grandeza” eficiéncia ¢ relativa, ou seja, nao ¢ um
“fim em si”.?

No campo da economia, sdo distintas as definicdes de eficiéncia. Segundo Robert
Cooter e Thomas Ullen (2010, p. 38), um processo de producéo é eficiente quando qualquer
uma das duas condic¢des seguintes estd em vigor: 1) N&o € possivel gerar a mesma quantidade
de producdo usando uma combinacao de insumos de custo menor, ou; 2) N&o € possivel gerar
mais producdo usando a mesma combinagdo de insumos. A outra espécie de eficiéncia,
chamada eficiéncia de Pareto, as vezes designada como “eficiéncia alocativa”, diz respeito a
satisfacdo de preferéncias pessoais. Diz-se que uma determinada situacdo é Pareto eficiente ou
alocativamente eficiente se é impossivel muda-la de modo a deixar pelo menos uma pessoa
em situacdo melhor (na opinido dela prdpria) sem deixar outra pessoa em situacdo pior
(COOTER; ULLEN, 2010, p. 38).%°

Sob a dtica do constitucionalismo social, Gabardo (2003, p. 191) defende que o grau
de eficiéncia da atividade regulatéria do Estado interventor, a partir da Gtica do
constitucionalismo social, devera ser avaliado primeiramente a partir da otimizacdo da
realizacdo dos servicos, mediante um controle de equilibrio entre a Idgica concorrencial

(rentabilidade) e a l6gica social (solidariedade).™

3. EFICIENCIA E REGULACAO: OS PRESSUPOSTOS DA ANALISE ECONOMICA
DO DIREITO

Em tempos de globalizacdo e internacionalizacao das fases da cadeia produtiva, cada
vez mais abre-se espaco para a incursdao da teoria econdémica na teoria juridica. Cria-se, de
fato, um ambiente propicio a transposicéo de critérios, categorias e classificagdes econdémicas
para a teoria juridica, na medida em que se reconhece que, funcionalmente, Direito e
Economia tém o mesmo destino, delineado pela Ordem Constitucional (NEGREIRQOS, 2002,
p. 387-388).

° Nohara (2012, p. 193) estabelece a diferenciacéo entre eficiéncia e eficécia: enquanto a eficiéncia é conceito
que se refere ao “emprego adequado dos meios para o alcance de resultados”, a eficacia representa o foco no
resultado.

0" A partir deste conceito, correntes de pensamento como a abordagem econdémica do Direito (defendida por
Richard Posner) passam a insistir na realizacdo de um teste de eficiéncia do Direito, como se o modelo
normativo se restringisse ao aspecto institucional (POSNER, 2007, p. 473).

1 Gabardo (2003, p. 191) defende que, no Estado Interventor, os aspectos econdmico e social ndo podem ser
dissociados, sob pena de ser deslegitimada sua atuacéo.



Na visdo de Ivo Gico Junior (2012, p. 14), a Anélise Econdmica do Direito nada
mais é que a aplicacdo do instrumental analitico e empirico da economia, em especial da
microeconomia e da economia do bem-estar social, para se tentar compreender, explicar e
prever as implicacOes faticas do ordenamento juridico, bem como da légica (racionalidade) do
proprio ordenamento juridico.

A ideia de que acordos voluntéarios levam ao ponto de 6timo social é, a principo,
verdadeira. H4, porém, fatores que podem afastar o mercado do nivel 6timo, as chamadas
falhas de mercado. Assim, diante da impossibilidade de relacbes perfeitas, a economia
encontra arranjos intermediérios, que respondem as imperfeicdes. Em outros termos, busca-se
arranjos complementares ao mecanismo de mercado para mitigar os efeitos indesejaveis das
falhas de mercado e aumentar a eficiéncia econdmica e, consequentemente, o nivel de bem-
estar (VIEGAS; MACEDO, 2010, p. 82). Entre as falhas de mercado, podem ser citadas as
externalidades; as assimetrias de informagdo; e custos de transagdo (GAROUPA,
GINSBURG, 2012, p. 165).

O risco de informacdo assimétrica é uma das justificativas para a funcdo reguladora
do Estado. A eficiéncia na regulacdo de servicos publicos exige um elevado grau de seguranca
juridica. Significa dizer que a norma regulatéria ndo pode ser arbitrariamente modificada, a
ndo ser que se observem fatos absolutamente relevantes (MONTORO FILHO, 2008, p. 10).

Destarte, uma vez que, sob o0s preceitos da regulacdo, o servico publico passa a ser
prestado diretamente pelo particular, é necessario que as regras de regulacdo permanecam
inalteradas, sob pena de se estabelecer situacdo em que a assimetria de informacéo ocasionada
pela alteragdo desmotivada da norma reguladora ocasione o surgimento de uma externalidade
negativa.

Neste cendrio, a seguranca juridica é importante para atender a exigéncia do agente
econbmico que precisa avaliar com alto grau de certeza os efeitos juridicos de seus atos.
Seguranca juridica, portanto, embute a nocdo de que o custo e o risco de uma transacdo

possam ser efetivamente calculados.*> De outro modo, a inseguranca juridica, sob a

12 Com apoio no economista Douglas North, Montoro Filho (2008, p. 11-18) afirma que a auséncia de seguranca
juridica chega a comprometer o desenvolvimento econdmico de um pais, como ocorreu no Brasil, que foi
prejudicado pela falta de instituicbes que garantissem a seguranca juridica. Para North, o Brasil e outros paises
da América Latina com grande potencial, como México e Argentina, ficaram para trds em relacédo aos Estados
Unidos devido ao modelo ineficiente herdado dos portugueses e espanhdis. Sobre a inseguranca juridica no
Brasil, Castelar apud Montoro aponta como causa a falta de confianga nos tribunais, a morosidade do processo e
a politizacéo das decisGes judiciais. Entretanto, Castelar explica que o problema transcende o Judiciario e chega
ao Poder Executivo, motivado pela grande quantidade de medidas provisdrias e das constantes mudancas de
regras.



perspectiva econdmica, faz reduzir o potencial de utilizagdo de ativos (MONTORO FILHO,
2008, p. 14).

Outra faceta intimamente relacionada a seguranca juridica é a necessidade de atuagéo
coerente do Poder Judiciario. Consoante destaca Armando Castelar Pinheiro (2005, p. 244),
pressupde-se que o Judiciario estd sempre pronto e capacitado a resolver as disputas
contratuais rapida, informada, imparcial e previsivelmente, atendo-se aos termos originais do
contrato e ao texto da lei.

O problema das asssimetrias de informacdo é também detectado na relacéo
estabelecida entre regulador e legislador. Para a Teoria Politica Positiva Reguladora, a
sociedade ¢ mapeada em diversos grupos de interesse, vistos em relacbes que envolvem
multiplos principais, afetados pela escolha de politicas regulatérias (BARBOSA, 2008, p.
426). Admitindo-se que tais grupos sdo racionais, estd claro que maximizam seus proprios
interesses, de modo que agirdo com vistas a influenciar a escolha do Estado entre um leque de
opcOes que se abre, em termos de possiveis politicas publicas. Marcelo Nascimento Barbosa

traz a tona um caso emblematico:

Como exemplo deste fendmeno, pode-se citar a falta de capacidade de investimento
em expansdo e modernizacdo na infraestrutura de telecomunicagdes que o sistema
Telebras experimentava antes da privatizagdo, como consequéncia da deficitéaria
estrutura tarifaria vigente a época, que eram definidas pelo Governo Federal como
autoridade econdmica ao procurar maximizar seus proprios interesses centrados na
contencdo do processo inflacionario, e ndo na prestagdo dos servigos em si, ou em
sua compatibilidade com os custos (BARBOSA, 2008, p. 426).

Nesse problema, que se resolve com embate politico, a solucdo, em termos das
opcdes adotadas, ndo é normativa, ja que vai se distanciar, tanto de um resultado eficiente,
como de um que privilegie o interesse publico. Aliés, a politica publica utilizada, em regra,
pode ser mais bem compreendida como resultado das instituicbes e do embate de interesses de
grupos da sociedade, com capacidade de exercer pressoes.

Nem sempre, contudo, o regulador implementa uma politica regulatoria desenhada e
almejada pelos legisladores. Diante disso, é possivel verificar que ha conflitos de interesses
facilmente diagnosticaveis na relacdo entre regulador e legislador, de modo que o regulador,
mesmo subordinado ao legislador, ndo esta necessariamente maximizando 0s interesses deste,
passando a ter interesses proprios: prestigio, poder, influéncia, novos cargos, maiores salarios
(BARBOSA, 2008, p. 427).

Ademais, o regulador normalmente ndo se relaciona com o eleitorado, ou seja, ndo

tem representatividade eletiva. Sua atuagdo esta justificada em outras bases, que sdo, em



regra, 0 dominio da técnica necessaria para realizacdo das atribui¢cdes que lhes sdo confiadas.
Diante deste panorama, Marcelo Nascimento Barbosa (2008, p. 426) expde:

Assim, reguladores ndo estdo associados aos mesmos interesses dos legisladores.
Este problema, que parte da assimetria de informacdes, tem consideraveis
consequéncias sobre a regulacdo a ser implementada pelos legisladores, que terdo
incentivos em modelar sua relagdo com o regulador, a fim de alinhar possiveis
interesses divergentes. [...]. De outro lado, os legisladores ndo tém interesse em
realizar diretamente uma politica, nem sequer de incorrer em altos custos de
supervisdo da agéncia da concorréncia. Os beneficios da delegacdo de competéncias
sdo, ainda, maiores que 0s custos de controle ou monitoramento. Esses altos custos
de controle identificam o problema da assimetria de informagdes.

As externalidades, ao revés, sdo uma das principais justificativas para a existéncia da
regulacdo. Carolina Theodoro da Silva Motta (2012, p. 170), com apoio em Stephen Breyer,
preceitua que “uma consideravel parcela da regulagdo ¢ justificada pelo fato de que precos de
bens ndo-regulados ndo refletem o verdadeiro custo a sociedade da producéo desse bem. A
diferenca existente entre verdadeiro custo social e o preco ndo-regulado do produto
correspondente ao que se chama externalidade”.

De acordo com Luciano Benetti Timm (2012, p. 104) diante do Direito da
Regulacéo, o Estado teria pra si as seguintes funcdes: alocativa, distributiva e estabilizadora.

A funcdo alocativa esti associada & oferta de bens e servigos ndo oferecidos
adequadamente pelo sistema de mercado, os chamados bens publicos. Um bem deste tipo é
caracterizado por: (1) ndo excludéncia,® e (11) ndo rivalidade (TIMM, 2012, p. 105).

A funcdo distributiva surge através da tributacdo, com o governo atuando como um
agente redistribuidor de renda retirando recursos dos segmentos mais ricos da sociedade e 0s
transferindo para os seguimentos menos favorecidos. Os instrumentos tradicionais seriam a
implementacdo de uma estrutura tarifaria progressiva de subsidio cruzado e politicas de
distribuicdo setorial ou regional de renda (TIMM, 2012, p. 105).

Por fim, a funcdo Estabilizadora esté relacionada com a intervencdo do Estado na
economia para alterar o comportamento dos niveis de precos e emprego. Isto porque, na
maioria das vezes, o pleno emprego e a estabilidade de pregcos ocorrem de maneira
automatica. Os instrumentos de que o governo dispde para tanto sdo: politica fiscal; politica

monetaria; politica cambial; politica comercial; e politica de rendas.

3 A ndo excludéncia diz respeito ao fato de que o bem é tal que ndo se pode excluir um consumidor de seu
consumo (TIMM, 2012, p.105). E necessario destacar que ha diferencas marcantes entre o consumidor de bens
de mercado e o consumidor de servigos publicos. Conforme aponta Luiz Fernando Abrucio (2006, p. 186),
enquanto aqueles se orientam para um modelo que toma por pressuposto a decisdo de compra vigente no
mercado, no mbito da prestacdo de servigos publicos ha questdes de equidade/justica social envolvidas.



A partir dos pressupostos da Teoria Politica Positiva da Regulacéo, que trabalha com
as mesmas premissas bésicas da analise econdmica neocléssica, sob a premissa de que o
comportamento dos agentes econdmicos é guiado por escolhas racionais, que buscam a
maximizacdo de seus interesses, Marcelo Nascimento Barbosa (2008, p. 425) explica que
“enguanto a economia normativa é tida como a economia do bem-estar, a anélise positiva esta
voltada ndo apenas para o estudo das consequéncias de politicas publicas, mas especialmente
para a compreensao das forcas econdmicas formadoras das politicas observadas na pratica”.
Neste contexto, Barbosa conclui que o grande mérito da Teoria Politica Positiva da
Regulacdo, é tentar ganhar maior realismo, ao expressar de forma mais préxima fenémenos
do comportamento da regulacéo.**

Segundo a Teoria Politica Positiva da Regulacdo, as falhas de mercado e quaisquer
politicas adotadas para corrigi-las necessariamente tém consequéncias distributivas. Os
diversos agentes econdémicos que sdo afetados por estas consequéncias sao presumidamente
racionais e maximizadores de seu interesse proprio. Deste modo, a teoria prevé que eles
agirdo para impedir, redirecionar ou proteger a politica sendo proposta de acordo com a forma
que ela os afeta (BARBOSA, 2008, p. 425).

No mesmo sentido, Alexandre Ditzel Faraco (2003, p. 182), com apoio na teoria
formulada por Ronald Coase, defende que uma das respostas possiveis ao problema da
ineficiéncia da regulacdo estatal na prestacdo de servicos publicos é que a regulacdo ndo é
uma acao voltada a garantir a eficiéncia econdémica de uma atividade, mas sim de que estaria
dirigida a defesa do interesse particular de determinado grupo de pressdo capaz de influir no
processo politico. Nesta perspectiva, antes de ser um entrave restringindo a liberdade das
“firmas reguladas”, a regulacdo seria um mecanismo benéfico e desejado por elas. A
eficiéncia administrativa, nesta hipétese, ndo se constituiria como um dos objetivos principais
da regulagdo.®

Subjacente ao problema das implicaces constitucionais da regulacdo encontra-se,
portanto, uma das questdes centrais da filosofia politica e juridica moderna: a relagdo entre

dois tipos distintos de interesses. Por um lado, 0s inimeros interesses privados, 0s quais em

1 A teoria publica positiva reguladora também incorpora outras importantes premissas usadas pela escola
neoclassica, dentre as quais o problema da assimetria de informacgdes e o modelo principal-agente, incertezas de
comportamento e oportunismo, bem como teoria dos custos de transa¢do. No entanto, a teoria publica positiva
reguladora vai além da teoria normativa, porque considera em sua andlise, quais fatores que influenciam a
tomada de decises e 0 papel de instituigdes politicas no processo regulatorio (BARBOSA, 2008, p. 425).

15 0 desenvolvimento de uma explicacio da regulagdo que procurou generalizar certas conclusdes de Ronald H.
Coase partiu da tentativa de compreender as razdes pelas quais uma acao reguladora que se mostra ineficiente é
preservada. Aquele autor chamou a atencdo para a circunstancia de que esta poderia ser falha, implicando um
custo maior do que aquele que se estava tentando eliminar (FARACO, 2003, p. 182).



principios seriam ‘“harmonizaveis” pro meio de relagdes contratuais revogaveis pelas partes.
Por outro lado, o interesse publico cuja vinculagdo com os membros de uma dada comunidade
ou Nacdo seria — também em principio — permanente e irreversivel, podendo o Estado,
“embora em circunstancias excepcionais, pretender o sacrificio do bem maior, a vida, que ¢
um bem contratualmente indisponivel” (BOBBIO, 1987, p. 9-31).

Assim, diante do exposto por Barbosa e Faraco, a perspectiva ora colocada
enfraquece a teoria do interesse publico, segundo a qual regulacdo e outras politicas publicas
sdo estabelecidas pelo Estado com o objetivo de gerar um resultado de bem-estar social e
corrigir falhas de mercado, incorporando eficiéncia econémica.

Conforme Mueller apud Barbosa (2008, p. 426), diante dessa viséo, o Estado assume
o papel de um “ditador benevolente, onipotente e onisciente”, cuja atribuicao seja maximizar

0 bem-estar social, para demonstrar, no entanto, que:

[...].as politicas publicas ndo séo resultado direto da atuagdo desse Estado, que visa a
um so interesse publico, mas sim que politicas, regulatérias, no caso deste estudo,
sdo editadas em funcdo dos interesses de grupos envolvidos, e da interacdo entre tais
grupos, atingidos pela préatica regulatoria.

Uma série de teorias criticas da modernidade apontam o fracasso do
intervencionismo do Estado de bem-estar em boa medida por conta do préprio mau
desempenho do Direito como meio de emancipacdo social e efetivacdo de direitos. S&o
apontados os casos de intervencdo indevida em algumas areas; € exaltada a ineficiéncia da
regulacdo e controle da economia. O Direito tem como prerrogativa a conformacdo das
relacbes sociais e, por isso mesmo, estaria sendo politizado, o que o faz perder a sua
racionalidade propria, inerente a normatizacdo eminentemente juridica da vida. Ao contrario
de aproximar, esta postura interventora do Estado acabaria afastando-o da realidade (REICH
apud GABARDO, 2009, p. 167).

Barbosa (2008, p. 426) ressalta que na maioria das vezes ndo ha uma forma de
corrigir a falha de mercado que seja 6tima em termos de bem-estar social. Também é raro que
existam formas de conciliar os interesses conflitantes através de compensagdes laterais ou
outros esquemas simples de resolucdo de conflitos. Na préatica a solucdo é determinada por
intermédio das instituicbes politicas, que estabelecem a forma que a solucdo da falha de

mercado vai tomar.



CONCLUSOES

O estudo da eficiéncia da regulacdo no Brasil, por envolver inUmeros setores da
economia, € tema deveras complexo e engendra um sem-nimero de conclusfes possiveis.
Destarte, apresentam-se algumas questdes pontuais que se sobressaem.

O atual modelo de regulacdo da econdmica adotado pelo Brasil é, de certa forma,
resultado da constatacdo da ineficiéncia do Poder Publico em prestar positivamente
determinados servicos e regular os mercados. Tal modelo, como visto, esta adstrito ao
principio da eficiéncia administrativa, insculpido no texto constitucional por meio da Emenda
Constitucional n°® 19/1998.

Entretanto, o surgimento de determinadas situacfes interferem na politica de
regulacdo do Brasil, ocasionando um afastamento da eficiéncia desejada. Entre elas, é
possivel destacar o conflito de interesses entre publico e privado e a existéncia de assimetrias
de informacéo e de externalidades que refletem no grau de eficiéncia alcangado.

Neste contexto, destaque-se a importancia da seguranca juridica para a reducdo de
custos de transacdo e de assimetrias de informacdo. No mesmo sentido, torna-se necessario
estabelecer mecanismos que evitem conflitos entre o legislador e o regulador, de modo a obter
a maximizacéo dos resultados na regulacgéo.

Ressalte-se, por oportuno, a necessidade de conciliar entre a ldgica concorrencial,
fundada no lucro, e a ldgica social, fundada no bem-estar social. A Teoria da Analise
Econdmica do Direito pode fornecer os referenciais para a conformacdo de tais interesses, de

modo a contribuir para o alcance da eficiéncia na regulagéo da economia.
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