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Resumo: As relagdes entre Estado e mercado sdo
objeto de atenc¢do especial por parte dos teoricos
da regulacdo estatal das atividades de mercado.
Economistas da Escola de Chicago empreenderam
esforcos para identificar o padrdo estatal de in-
tervencdo na economia pela atividade regulaté-
ria. Entre eles, George Stigler assume destacada
importancia na construcdo da chamada Teoria
Econdmica da Regulago, pela qual a atividade
regulatéria estatal se evidencia como produto da
influéncia dos atores econémicos mais empode-
rados do mercado. Stigler entende ser evidente
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AgsTRACT: The relations between state and market
are given special attention by theorists of state
regulation of market activities. Economists at the
Chicago School made efforts to identify the state's
pattern of intervention in the economy through
requlatory activity. Among them, George Stigler
assumes importance in the construction of
the so-called Economic Regulation Theory, by
which the state regulatory activity is evidenced as
a product of the influence of the most empowered
economic actors of the market. Stigler understands
thatitisevidentthatstatedecisionsinregulationare
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que decisdes estatais em sede de regulacao es-
tdo eivadas de vicios de parcialidade, de modo
que o fendmeno regulatério diagnostica os en-
laces entre Estado e mercado para obtengdo de
vantagens reciprocas - tensdes e intersecoes -,
em detrimento do interesse social. Nao por ou-
tro motivo, Vital Moreira anuncia como iluséria
a concepcdo de cisdo entre Estado e mercado e
denuncia a existéncia do fendmeno de "econo-
mizagdo do Estado e estadualizacdo da econo-
mia". O presente artigo pretende, considerando
as perspectivas da Teoria Econdmica da Regula-
cdo, fomentar inquietudes acerca da infraestru-
tura econdémico-requlatéria estatal, bem como
acerca das decisdes regulatorias estatais, carac-
terizadas por uma discricionariedade técnica e
complexa. Ademais, objetiva situar o problema
do decisionismo estatal, legitimado pelo nor-
mativismo, no contexto do subdesenvolvimento
econdmico edoaparato estatal, este caracteriza-
do pelas disputas de poder e jogos de interesses
entre Estado e mercado, e seus reflexos para o
que se conhece por Estado capitalista regulador.
Para tanto, realizou-se revisao bibliografica da
doutrina abalizada, especialmente a referente a
Teoria Econdmica da Regulacéo, com utilizacdo
do método dedutivo.

PALAVRAS-CHAVE: Infraestrutura econémico-requ-
latoria - Estado - Mercado - Tensdes - Intersecdes.

fraught with biases of bias, so that the regula-
tory phenomenon diagnoses the links between
state and market to obtain reciprocal advantag-
es - tensions and intersections - to the detri-
ment of social interest. For no other reason Vital
Moreira announces as illusory the conception of
division between state and marketand denounc-
es the existence of the phenomenon of “state
economization and economic statization” Con-
sidering the perspectives of the Economic The-
ory of Regulation, this article intends to foment
concerns about the state economic-regulatory
infrastructure, as well asabout the state reqgula-
tory decisions, characterized by a technical and
complexdiscretion. In addition, it aims to situate
the problem of state decisionism, legitimized
by normativism, in the context of economic
underdevelopment and the state apparatus,
characterized by power disputes and interests
between state and market, and its reflexes for
what is known as capitalist state regulator. For
that, a bibliographical revision of the doctrine
was carried out, especially that related to the
Economic Theory of Regulation, using the de-
ductive method.

Kevworbs: Economic-regulatory infrastructure —
State - Market - Tensions - Intersections.
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1. ASPECTOS INICIAIS

A andlise do processo de economizag¢ao do Estado e da estadualizacdo da eco-
nomia emerge da ideia de que Estado e mercado estdao profundamente atrelados
umao outro, alimentando interesses reciprocos, sem que o fortalecimento de um
implique em enfraquecimento do outro. Estado e mercado como aliados para a
consecucdo de fins comuns. Nesse interim, o liame que separa o mercado do Es-
tado se evidencia com maior fragilidade, desaparecendo e/ou sendo mitigada,
portanto, a zona fronteirica entre eles. O presente artigo analisa o desapareci-
mento e/ou a mitigacdo das fronteiras entre Estado e mercado em detrimento do
interesse da sociedade, preterida pelas “negociatas” entre homens de Estado e
negociantes do mercado.

Trata-se de uma abordagem que, como adiante serd mencionado, fora trazida
por Vital Moreira, nos termos daquilo que ele considerou como um processo de
“economizacido do Estado e estadualizacdo da economia”. Esse nio é, contudo,
o entendimento de Eros Roberto Grau, que, por sua vez, ndo enxerga antagonis-
mos nos interesses entre o Estado e a sociedade civil; neste sentido, sao as suas
palavras (GRAU, 2012, p. 21):

“Insisto, neste ponto, em que a ideia de ‘intervencdo’ tem como pressuposta a
concepcdo da existéncia de uma cisao entre Estado e sociedade civil. Entdo, ao
‘intervir’, o Estado entraria em campo que ndo € o seu, campo estranho aele, o
da sociedade civil — isto é, o mercado. Essa concepcéo é, porém, equivocada.
Familia, sociedade civil e Estado sio manifestacoes que ndo se anulam entre si,
manifestacdes de uma mesma realidade, realidade do homem associando-se

aoutro homem.”

Essa ndo é, contudo, a abordagem que se pretende fazer neste paper cienti-
fico quanto a “intervencao” do Estado no mercado. Parte-se, aqui, da premissa
de que, independentemente da necessidade de intervencao estatal na economia,
seja por uma perspectiva economica liberal ou nao, ao fazé-lo, o Estado pode se
valer do seu poder decisorio para barganhar com o mercado em pretericao do
interesse social; por outro lado, pode o mercado, em razao de seu poderio eco-
ndmico, capturar a intervencao estatal em seu favor. Neste processo, o interesse
publico néo seria o objetivo maior da atuacdo estatal, ndo o sendo — evidente-
mente —no que se refere a atuacdo dos agentes da iniciativa privada que, por na-
tureza, se vocacionam a busca do lucro.

Trata-se de uma preocupacio que deve atingir a coletividade para além das
criticas liberais, para além de criticas republicanas. Unir eficiéncia, democracia,
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legitimidade e interesse publico ao agir estatal, proporcionando uma economia
de mercado distributiva de capital econdmico e social, certamente deve ser uma
meta cujo atingimento necessitaria ser objeto de accountability.

2. ATIVIDADE REGULATORIA: ALGUMAS CONSIDERACOES

A ideia de que mercado e Estado estdo aliados nos processos decisorios, po-
liticos e economicos revela-se recente. A mescla entre Estado e mercado, con-
substanciada na afirmacao de que, tanto em épocas liberais como em épocas
intervencionistas, o Estado atende aos interesses de grupos econdémicos, € trata-
da por Vital Moreira (1976, p. 10-11) que, em seu intento de demonstrar a exis-
téncia de uma Constituicdo Econémica paralela a uma Constituicdo Juridica,
releva entendimento no sentido de que as decisoes e transacdes econdmico-po-
liticas se encontram aliadas e regidas por normas préprias, sustentadas por uma
chamada Constituicao Econdmica.

Ivo Dantas, ao analisar a doutrina de Vital Moreira, afirma que o referido au-
tor construiu seu conceito de Constitui¢do Econdmica a partir das licoes de Bur-
deau, que foi quem primeiro utilizou a expressao para designar o conjunto dos
preceitos juridicos reguladores da sociedade economica (DANTAS, 2010, p. 51-
52). O diagnéstico do fim da separacéo entre Estado e economia foi também tra-
tado por autores aleméaes como Ehmke e Herzog (MOREIRA, 1976, p. 8-9):

“[...] Ora, uma das ideias mais generalizadas nas actuais teoriza¢des do Estado
¢ precisamente o fim dessa separacdo. Esta seria inerente ao modelo liberal
do Estado, a imagem do estado-guarda-nocturno e da sociedade auto-regu-
lando-se a si mesma conceitualmente prévia ao Estado e dispensando-o. A
realidade actual seria o desmentido desse modelo. A realidade da sociedade
pluralista-técnica-de-massas importaria a caducidade do modelo liberal, pela
conjuncio da sociedade e do Estado, desde logo pela conjuncio entre o Es-
tado e a economia. Economizacdo do Estado e estadualizacdo da economia,
tomados unilateralmente ou convergentemente, levariam de qualquer modo
ao fim do dualismo.”

Nesse sentido, Moreira (1976, p. 10-11) afirma que, tanto em momentos nos
quais se revelaria interessante a suposta “abstencao estatal” de intervengao na
economia como em momentos em que essa intervencao se faria necessaria, por
forca das “circunstancias econémicas” de mercado, o interesse preservado seria
o dos grupos econdmicos presentes no mercado, do que o Estado também iria
obter seus proveitos. Nesse ambito é que Vital Moreira vislumbra uma auséncia
de separacao entre Estado e mercado, afirmando a economizacio do Estado e a
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estadualizacdo da economia, de modo que a separacio entre Estado e mercado —
marca do pensamento liberal — seria, em verdade, tdo lenddria quanto a ideia de
separacdo entre Estado e Sociedade.

2.1. Liberalismo smithiano: democracia de mercado e autorregulagdo

Quanto a polarizacio do Estado e do mercado e a ndo desejdvel intervencio
estatal na economia, ha de se destacar o cldssico pensamento econdmico libe-
ral. Um dos pioneiros a apregoar o Estado como um inimigo do mercado, Adam
Smith, no século XIX, defendendo a democracia de mercado, a livre-concorrén-
cia e a producéo industrial de maior qualidade, vislumbrara, no Estado, um opo-
sitor a democracia de mercado; democracia essa muito cara aquele economista
britanico, para o qual somente uma economia livre e independente, regida pela
sua propria forca — autorregulada —, que ele chamara de a “mao invisivel”, seria
capaz de proporcionar um mercado mais justo e igualitario, ensina Alexandre
Coutinho Pagliarini (2014, p. 33).

A compreensio das ideias defendidas por Smith pressupée a analise histori-
ca em que ele constroi as suas premissas de livre-concorréncia e de liberdade de
mercado. Em verdade, a época de Smith, presente era a ideia de que economia e
politica seriam indissocidveis, mas que a intervencéo estatal no mercado nao se
revelaria boa para a sociedade. Smith, um dos maiores representantes do libera-
lismo econdmico no qual se desenvolvera a Revolucao Industrial inglesa, acredi-
tava que o mercado por si proprio se manteria, a partir de suas regras inerentes. A
intervencao estatal seria, portanto, prejudicial.

A ideia de que Estado e mercado seriam, a principio, rivais, desponta sobre-
tudo a partir da pressuposicao de que, antes mesmo de o Estado existir, existira
o mercado. Quanto ao surgimento do Estado, ele nem sempre existira; outras or-
ganizacoes politicas, entretanto, fariam seu papel, embora nao dotadas de uma
caracteristica primordial inerente a existéncia do Estado, qual seja, a soberania.
A partir do momento em que passa a existir o Estado moderno em concomitancia
com o mercado, o problema da disputa pela dominancia surge, de modo que, por
vezes, em se fortalecendo o Estado, enfraquecido seria o mercado, ao passo que
fortalecido o mercado, as extensdes do Estado diminuiriam.

Nesse contexto, Amartya Sem (2009, p. 73) ressalta em que sentido Adam
Smith se mostraria contra a intervencédo estatal no mercado; na concepcao
de Smith, os mecanismos de mercado funcionariam contra um Estado opres-
sor. Nesse ambito, a liberdade de mercado representaria uma espécie de demo-
cratizagao da atividade econoémica e quebra do monopélio estatal de producao,
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monopoélio esse que jamais garantiu a qualidade dos bens. Logo, € possivel ob-
servar que, no contexto em que se encontrava Adam Smith, a intervencao estatal
na economia nio seria vista com bons olhos; ela representaria, com efeito, uma
limitacdo e substitui¢do das liberdades econdémicas de mercado pelo monopélio
estatal. A ideia, entretanto, de que o mercado se sustentaria por si préprio, sem
dependéncia do Estado, seria posta em xeque com 0 proprio crescimento e ex-
pansio das atividades econdmicas e as inevitaveis falhas de mercado, que fariam
brotar a necessidade de atuacéo estatal para corrigi-las.

Pelo viés daquilo que Sam Peltzman (1981) denominou de “andlise norma-
tiva como uma teoria positiva”, em seu artigo intitulado The economic theory of
Regulation after a decade of deregulation, o fendmeno regulatério teria sua razao
de ser na necessidade de correcdo das falhas de mercado, diferentemente da in-
terpretacdo dada pela Teoria Econdmica da Regulacdo.

Richard Posner (1974), em artigo intitulado Theories of Economic Regulation,
em que analisa as duas principais teorias da regulacdo econdmica, define regu-
lacdo, afirmando que “a expressao se refere a todos os tipos de impostos e subsi-
dios, bem como aos controles legislativo e administrativo explicitos sobre taxas,
ingresso no mercado, e outras facetas da atividade econémica”. Posner (1974,
p- 58) discorda em varios aspectos dos pressupostos da Teoria Econdmica da Re-
gulacdo, afirmando que':

“[...] Duas teorias principais da regulacio econémica foram propostas. Uma
é a ‘teoria do interesse publico’, um legado de uma geracao anterior de econo-
mistas para a atual geracdo de advogados. Essa teoria sustenta que a regulacao
é criada em resposta a uma demanda do interesse publico por correcao de
praticas de mercado ineficientes ou nao equitativas. Ela tem uma série de defi-
ciéncias que discutiremos. A segunda ¢ a teoria da captura—um termo pobre,
mas que serd empregado aqui. Compartilhada por uma mistura excéntrica de
liberais do Estado do Bem-Estar Social, ativistas politicos, marxistas e econo-
mistas de livre mercado, essa teoria afirma que a regulacdo ¢ formulada em
resposta as demandas de grupos de interesse se digladiando para maximizar os
beneficios de seus proprios membros. Ha diferencas cruciais entre os teéricos
da captura [...].”

1. POSNER, Richard. The Theories of Economic Regulation. The Bell Journal of Economics
and Management Science, v. 5, n. 2, 1974, p. 335-358. Esse artigo se encontra integral-
mente traduzido na obra Regulamentacdo Economica e Democracia: o debate norte-ame-
ricano. In: MATTOS, Paulo Todescan Lessa (Coord.). Sdo Paulo: Ed. RT, 2017.
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2.2. Afuncéo requladora estatal e a harmonizagdo de interesses politico-
econémicos. Consideragées iniciais

Quanto ao que vem integrar a fungio reguladora estatal, afirma Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (2003, p. 107) que a funcéo reguladora se prestaria a
harmonizacao dos interesses econdmicos e sociais, harmonizaco essa que seria
operada por subsistemas estatais, abarcando atividades informativas, planejado-
ras, fiscalizadoras, negociadoras, normativas, ordinatérias, gerenciais, arbitra-
doras e sancionadoras. Explica Moreira Neto (2003, p. 81) que a regulacio teria
despontado, sobretudo, como um processo politico, mas, enquanto fenémeno
juridico, fora objeto de algumas classificacoes a partir do pertencimento ou nio
do regulador ao sistema regulado. Nesse contexto, algumas modalidades de re-
gulacdo sao apontadas, tais como endorregulacio, exorregulacao, heterorregu-
lagdo, autorregulacdo induzida e autorregulacio compartilhada.

Entretanto, como funcao politica, a regulacdo teria alcancado maturidade
quando se tornou objeto de atencdo do Direito e da Economia, o que ocorrera na
década de 30 do século XX, marcada pela instabilidade e recessdo que atingira
especialmente o norte da América, quando, entdo, foram questionados o postu-
lado liberal classico da autorregulacdo espontanea do mercado e a necessidade de
desenvolvimento de uma economia de escala.

Nesse contexto, os Estados Unidos da Ameérica adotaram nova modalidade
deregulacdo (heterorregulacio), com novas técnicas somadas aquela tradicional
autorregulacao secular, explica Moreira Neto (2003, p. 82-83), para quem os Es-
tados Unidos, valendo-se das chamadas agéncias administrativas independentes
do poder politico, dariam inicio as chamadas intervencdes economicas leves, as
light intervention, diferentemente do que ocorreria na Europa, caracterizada por
regimes interventivos fortes, centralizadores e estatizantes, valores do Estado do
Bem-Estar Social e dos Estados Socialistas, com agéncias administrativas depen-
dentes do Poder Politico, sob o fundamento da seguranca nacional. Todavia, a
estatizacdo europeia somente perdurariaaté o fim da Il Guerra Mundial, quando,
entao, passou a Europa por processos de privatizacdo e descentralizacio, sobre-
tudo com o advento das Comunidades Europeias e do consequente processo de
supranacionaliza¢dao proporcionado pelo Direito Comunitdrio da Unido Euro-
peia (PAGLIARINI, p. 99).

Embora a regulacdo da atividade econémica pelo Estado tenha como grande
marco o New Deal rooseveltiano, nos Estados Unidos da América, da década de
30, a regulacdo da atividade econdmica possui raizes no século XIX, com a in-
tensificacdo das relacées de producéo, quando, entdo, a preocupacio com as dis-
putas entre Estado e mercado recebem maior atencao dos tedricos da economia.
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No contexto do New Deal, havia uma crenca forte no conceito de administracdo
autdonoma. Segundo licoes de Cass Sunstein (1987), em texto intitulado Con-
stitutionalism after the New Deal*, os new dealers acreditavam na necessidade de
uma mudanga institucional a fim de permitir que o governo federal pudesse li-
dar com os problemas econdmicos advindos da crise econdémica que sucedeu na
década de 30.

A atividade regulatéria estatal, a principio, destinava-se aos servicos de inte-
resse ptiblico; dai o nome dado pelos norte-americanos de utilities aquelas ativi-
dades objeto de regulacdo. Neste sentido, afirma Dutra (2002, p. 336):

“A regulacdo econdmica voltou-se inicialmente aos servicos que afetam o
interesse publico, utilities na terminologia do direito norte-americano — aos
servicos ditos publicos, conforme o direito brasileiro. Na ordem juridica brasi-
leira, como na norte-americana e outras, a regulacao alcanca, contudo, outros
mercados além daqueles de prestacdo dos chamados servicos puiblicos, tais os
de petroleo e gas. Valores mobilidrios, medicamentos etc., mercados nos quais
igualmente sobreleva o interesse publico, isto €, o interesse transindividuali-
zado sobre o interesse privado. A literatura juridica e a econdmica norte-ame-
ricanasaplicam o termo regulacéo a disciplina dalivre concorréncia. Ai emseu
sentido largo, advertidos, contudo, seus autores das distin¢des existentes — fi-
nalidade e meios —entre a funcio da regulacao economica e a da defesa da livre
concorréncia, embora ambas sejam formas de intervencao estatal no dominio
econdmico.” (sic)

Explica Dutra (2002, p. 336) que, historicamente, dois fatores determinaram
aregulacdo do mercado e a necessidade de regulacio por 6rgaos especiais, quais
sejam: o fato de que as dinamicas de mercado por si proprias ndo impedem o
abuso do poder econémico e a incapacidade de o Estado promover a regulacio,
tendo em conta critérios somente técnicos. A regulacdo econdmica é, portanto,
fruto de uma necessidade da parte do Estado e do mercado, em suas insuficientes
forcas, ou seja, as falhas de mercado e as falhas de governo sio a razio de ser da
atividade regulatoria.

Considerando a insuficiéncia do mercado em promover, isoladamente, con-
dicdes de concorréncia, o Estado se revela um interventor necessario a correcio
das falhas concorrenciais, garantindo a distribuicdo do poder econémico, este

2. SUNSTEIN, Cass. O Constitucionalismo apés o New Deal. In: MATTOS, Paulo Todes-
can Lessa (Org.). Regulacdo Economica e Democracia: o debate norte-americano. Sao
Paulo: Ed. RT, 2017.
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verificdvel sempre que um agente econémico possui condicdes de disputar a
concorréncia sem que lhe seja vedada por diversas vias a participac¢do concorren-
cial, por atuacao, por exemplo de cartéis, das coalizdes empresariais monopoli-
zantes, ou por atuacio do proprio Estado.

2.2.1. Do estado capitalista liberal ao estado capitalista requlador: uma
mudanca paradigmdtica

Uma mudanca paradigmatica é detectavel na passagem do Estado capitalista
liberal para o Estado capitalista regulador, qual seja, a do Estado abstencionista —
abstencionismo como forma de promocéo da livre-concorréncia e da democra-
cia de mercado — para Estado intervencionista, como condicédo de correcio das
falhas de mercado; falhas essas que nio podem ser dissolvidas pelo jogo econo-
mico espontaneo de disputas. Com base em uma analise normativa como teoria
positiva, a necessidade da regulacio da atividade econdmica tem sua razdo de ser
na existéncia das falhas de mercado. Neste sentido e segundo esta 6tica, o Esta-
do atua, portanto, interventivamente, na distribuicao do poder econémico e das
condi¢des de concorréncia igualitdria. A medida que Estado, mercado e governo
se revelam falhos, a atividade regulatéria passa a ser uma necessidade a partir da
existéncia de um padrao ou néo para a atividade interventiva do Estado (MAT-
TOS, 2017, p.113). Paulo Todescan Lessa Mattos explica o advento do Estado
Capitalista Regulador (2017, p. 74):

“A tendéncia a concentracio e centralizacdo do capital conduz, a partir de
uma analise histérica, ao capitalismo monopolista de estado, tendo ‘como sua
superestrutura juridica o surgimento do Estado Capitalista Regulador’. Nesse
contexto, o Estado Capitalista Regulador seria um novo modelo de organiza-
¢do juridico-administrativa do sistema econdmico capitalista que combinaria
regulacdo administrativa e o mercado. Enquanto fundamentos econémicos
para sua acéo, teriamos a passagem de um capitalismo competitivo para um
capitalismo monopolista, dominado por grandes empresas monopolistas ou
oligopolistas. Seria um capitalismo de Estado, uma vez que o Estado assumiria
papel central na administracao do sistema econémico.”

Ainterpretacao dada pela Teoria Econémica a atividade regulatéria, entretan-
to, funda-se na ideia de que a regulacao nasce capturada pelos grupos de interes-
ses, com vistas a maximizar as riquezas a serem distribuidas no interior desses
grupos. Trata-se de uma perspectivaabordada por George Stigler. Nessa vertente,
aatividade regulatoria ndo se presta a correcao das falhas de mercado, nem a cor-
recdo das falhas de governo. A busca pela realizacdo da democracia no mercado
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nio se evidencia como objetivo da regulacdo fundamentado na Teoria Economi-
ca. A atividade regulatéria, nesse ambito, contém um paradoxo: a intervenc¢ao
estatal como restricdo da concorréncia.

3. DA ATIVIDADE REGULATORIA: O PLANO DO SER E O PARADOXO DA
INTERVENCAQ ESTATAL COMO RESTRICAO DA CONCORRENCIA DE MERCADO

A atividade regulatéria desenvolvida pelo Estado consiste numa modalida-
de de intervencdo indireta do Estado economia. As teorias criticas da regulacao
buscam analisar as finalidades a que se presta a atividade regulatoria e, ainda,
compreender quais interesses a regulacdo persegue. O debate norte-americano
acerca da Teoria Economica da Regulacdo tem como importante marco tedrico o
economista George Stigler, da Escola de Chicago (The Theory of Economic Regu-
lation, 1971).

3.1. George Stigler e a Teoria da Captura

A Teoria da Captura integra uma das vertentes da andlise econdmica da regu-
lacao. George J. Stigler (1971, p. 3-21) procurou demonstrar que as industrias
mais fortes do mercado capturam a regulacao do Estado para preservar o domi-
nio sobre as fontes das riquezas a serem maximizadas de forma monopolizada. A
regulacao, nessa perspectiva, ndo se presta ao interesse publico.

Stigler, ao analisar o padrao regulatério estatal, observa a existéncia de uma
convergéncia dos interesses do regulador e das industrias, ambos detentores de
poder: o regulador com competéncia para legislar acerca do desempenho das
atividades empreendidas pelos particulares e a indtstria com poderio econo-
mico para obter regulacdo em seu proprio favor. Stigler afirma que as industrias
desejam, sobretudo, desenvolver suas atividades de forma monopolizada, o que
se viabiliza por uma regulacao que dificulte o aumento ou o empoderamento
da concorréncia (STIGLER, 1971, p. 4-7). Neste sentido, o autor da Escola de
Chicago analisa a atividade regulatoria estatal norte-americana desempenhada
nos anos 30, contexto em que algumas atividades anteriormente exploradas de
forma monopolizada sofreram perda de recursos pelo advento de novos con-
correntes, com a consequente dissipa¢ao das riquezas de mercado e diminuicao
de lucros. O setor de transportes, antes dominado pelas industrias ferroviarias,
passou a ter que dividir riquezas com as novas industrias rodovidrias, que de-
sempenhavam suas atividades com um custo menor. Para reverter o quadro de
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diminuicao de receita, as industrias ferrovidrias pressionaram o Legislativo para
regular o transporte de cargas realizado pelos caminhoes, alegando, para tan-
to, que o transporte de cargas pesadas por caminhdes comprometia o interesse
ptblico de conservacgdo das estradas. Stigler questiona a genuinidade da preo-
cupacio das industrias ferroviarias com a conservacéo das estradas norte-ame-
ricanas. As industrias ferroviarias, entao, pressionaram o Legislativo para que
fosse regulado o transporte de cargas por caminhdes, o que acabou por resultar
em medidas restritivas ao transporte de cargas rodovidrio, mediante o estabe-
lecimento de limites de peso as cargas a serem transportadas pelos caminhges,
mantendo-se, assim, o monopdlio das ferrovidrias para o transporte de cargas
pesadas a longa distancia. A respeito do lobby empreendido pela industria ferro-
vidria norte-americana sobre o Poder Publico, leciona Eduardo Ferreira Jorddo

(2009, p. 87):

“A questdo de fundo era a disputa pelo mercado de transporte de cargas pesa-
das. As companbhias ferrovidrias dominavam largamente este setor até 1920,
a partir de quando comecaram a ter seu dominio afetado pela atuacdo dos
caminhoneiros. Ameacadas em seus interesses economicos, as companhias
ferrovidrias empreenderam diversas medidas para tentar reverter a situacéo.
Entre elas, o lobby massivo perante o poder ptiblico americano para aprovacéo
dalegislacao protetiva a seus interesses e 0 uso de vias publicitdrias para passar
amensagem de que o transporte de carga pesada por caminhdes era prejudicial
ao interesse publico, entre outras razoes, pelo desgaste que causava as estradas
americanas.”

A Teoria Econdmica da Regulacéo, pelo viés da Teoria da Captura, foi também
estudada por Sam Peltzman e Becker, igualmente egressos da Escola de Chicago.
A respeito do modelo de Stigler e suas posteriores sofisticacoes, leciona Paulo
Todescan Lessa Mattos (2017-b, p. 65):

“Sofisticando o modelo de Stigler, para o qual a regulacao jd nasceria captu-
rada, outros teéricos do que ficou conhecido no ambiente académico nor-
te-americano (e depois internacional), como a Escola de Chicago (Stigler,
Peltzman, Becker e Posner) e Escola da Virginia (Tollison, Tullock), vao
procurar pensar em que medida interesses podem ser arbitrados no interior
da burocracia estatal, considerando o fato do surgimento, nos Estados Uni-
dos (especialmente), de fortes grupos de defesa dos consumidores. E, nessa
perspectiva, a contribui¢do no plano da Ciéncia Politica vird na forma de
debates sobre o desenho institucional de 6rgaos reguladores e procedimen-
tos decisorios.”
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3.2. As contribuicées de Sam Peltzman

Em The Economic Theory of Regulation after a Decade of Deregulation, Sam
Peltzman (1989, p. 1-59) analisa o sucesso da teoria econdmica da regulacao
desenvolvida por Stigler, avaliando em que medida ela se cumpre com regulari-
dade, e como, a partir da teoria econémica da regulacao, pode-se explicar o feno-
meno desregulatério que surpreendeu os norte-americanos nas ultimas décadas
do século XX.

Peltzman explica a teoria de George Stigler e analisa os principais conceitos
com que ele trabalha. Segundo o referido autor, Stigler constréi sua teoria fun-
damentado em categorias antagdnicas, quais sejam: os produtores e 0s consu-
midores. H4, para Peltzman, um consenso, a época, de que os produtores obtém
maiores vantagens que os consumidores pelo fato de os custos de organizacdo e
os custos de informacao dos produtores serem mais baixos que os custos de in-
formacio e organizacao dos consumidores. Em razio disso, os produtores pos-
suem maior capacidade de exercer pressao sobre o governo em compara¢io aos
consumidores. A regulacao, entao, é realizada com vistas a maximizar as rique-
zas a serem distribuidas no interior dos grupos de interesses mais fortes econo-
micamente no mercado, entre os produtores com mais riqueza, menos custo de
informacéo e menos custo de mobilizacio, explica Peltzman analisando a teoria
de Stigler.

Peltzman procura compreender as falhas da teoria econémica da regulacao.
Neste sentido, leciona que, ao se compreender a légica da teoria economica da
regulacdo, ndo se torna possivel depreender o porqué de alguns eventos de desre-
gulacdo da economia que sucederam alguns longos periodos regulatorios nos
Estados Unidos. Pela légica da teoria normativa como andlise positiva (teoria
classica que remonta a Adam Smith), tanto os mercados monopolizados como
os mercados extremamente competitivos devem, naturalmente, ser objeto de
regulacdo, ja que, nesses contextos, nao hd uma distribuicao 6tima de recursos.
Entretanto, esses mercados nem sempre sao objeto de regulacao.

Peltzman afirma como fendmenos indutores da regulacdo o progresso tecno-
légico e 0 aumento da demanda. A necessidade de regular precos se faz, teori-
camente, necessaria para garantir um menor distanciamento entre o preco final
ao consumidor e o custo marginal na producao, aproximando custo e preco. En-
tretanto, explica o autor que essa aproximacao nao se revela interessante para os
produtores, a medida que promove reducao de lucros. Como, entéo, justificar
a pressdo por regulacdo por parte dos produtores com base na teoria econdmi-
ca da regulacdao? Explica Peltzman que a desregulacao se evidencia como uma
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tendéncia dos mercados regulados, sempre que, em razao daregulacio, haja uma
diminuicao da riqueza auferida pelos produtores. A desregulacio, entretanto,
nao acontece necessariamente de forma imediata a diminuicao de riquezas. O
aumento do preco dos insumos pode implicar numa medida regulatéria com
fins a distribuir as perdas. O uso do sistema de subsidios cruzados auxilia seto-
res enfraquecidos a serem fortalecidos por setores mais fortes, os quais supor-
tam as perdas dos mais fracos. A politica de subsidios cruzados foi utilizada para
equilibrar os recursos e as riquezas a serem distribuidas quando as industrias
ferrovidrias passaram a ter como concorrentes as industrias rodovidrias, explica
Peltzman. Havia uma fonte de riqueza a ser distribuida de maneira a sustentar
determinados setores que estavam com dificuldades para auferi-las. Essas difi-
culdades possuiam origem em diversas razoes, a exemplo da existéncia de con-
correntes no mercado, o elevado custo de producao/prestacgdo e retorno muito
lento. Para minimizar problemas dessa origem, frequentemente, a politica re-
gulatéria valia-se dos subsidios cruzados, garantido a presenca dos produtores
no mercado. Havia uma fonte de recursos que financiava o sistema regulatério
ferrovidrio norte-americano até 1920. Com o surgimento de outros transportes,
as industrias ferroviarias assistiram a diluicéo de suas riquezas. Com o adven-
to das industrias rodoviarias, o setor ferroviario passou a exercer pressdo para
regulacao do transporte rodoviario. A Interstate Commerce Commission (1CC),
agéncia reguladora norte-americana a época, editou, em 1920, o Transportation
Act, fixando um sistema regulatério para o setor de transportes, baseado na es-
trutura tarifaria aliada a mecanismos de subsidios cruzados. Em 1935, a ICC
regulamentou o transporte rodovidrio por meio do Motor Carrier Act. Segundo
Peltzman, esses fenomenos siao enquadraveis nas explicacoes dadas pela teoria
econdomica do fenémeno regulatorio. Tratava-se, entretanto, de uma situacéo
em que o sistema regulatorio tinha que lidar com interesses antagonicos entre
os proprios produtores, néo se limitando as disputas entre produtores e consu-
midores.

Com o fortalecimento das rodovias, explica Peltzman que ocorreu uma mu-
danca de peso politico, e os recursos que financiavam o equilibrio politico entre
as industrias ferrovidrias e rodovidrias minguaram. A diluicdo da riqueza se deu
especialmente em razdo da vagarosa interrupcao de servicos diante da queda nos
niveis de demanda, bem como em virtude da necessidade de atender, cada vez
mais, aos interesses de outros transportadores. As medidas regulatérias institui-
das pela ICC em favor das ferrovias posteriormente nao mais as favoreceram. As
possiveis saidas para a situacdo de diluicdo de riquezas foram detectadas co-
mo sendo: a nacionalizacdo de subsidios ou a desregulacio. As ferrovias optaram
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pela desregulacdo. Peltzman (1989, p. 13)° faz um sumario das conclusoes da
teoria econdmica da regulacao:

“Grupos compactos e bem organizados tenderio a beneficiar-se mais da regu-
lagdo do que os grupos maiores e difusos. Em decorréncia, a regulagao pen-
derd por beneficiar mais os produtores, uma vez que geralmente eles sao mais
bem organizados se compreende os consumidores. A coalizio dominante de-
ve também, contudo, incluir algumas categorias de consumidores. A politica
regulatdria procurard preservar uma distribuicdo politicamente 6tima de re-
cursos entre os membros dessa coalizao. Com isso, ao longo do tempo, essa
politica buscara neutralizar mudancas nessa distribuicdo 6tima decorrentes
de alteracoes nas condicoes de demanda ou de custos. Em certo momento, um
mecanismo de subsidios cruzados serd implantado de forma que os recursos
oriundos de precos pagos por certos consumidores subsidiarao os precos a
serem pagos por consumidores com custos de fornecimento elevados. Uma
vez que os beneficios politicos oriundos da regulagéo sao decorrentes da sua
capacidade de distribuir riqueza, o processo regulatorio serd sensivel a perdas
de bem-estar. Politicas que reduzam o montante de riqueza disponivel para
distribuicao serdo evitadas, dado que, ao se manter as demais condig¢des inal-
teradas, elas reduzem os ganhos politicos que podem advir da regulagdo.”*

3. “A useful way to summarize the foregoing discussion is to list some of the important
characteristics of regulation that emerge from the literature on the economic theory
of regulation. -Compact, well-organized groups will tend to benefit more from reg-
ulation than broad, diffuse groups. This probably creates a bias in favor of producer
groups, because they are usually well organized relative to all consumers. But the
dominant coalition usually also includes subsets of consumers. -Regulatory policy
will seek to preserve a politically optimal distribution of rents across this coalition.
Thus, over time, the policy will tend to offset changes in this optimal distribution aris-
ing from shifts in demand or cost conditions. At any one time, the price structure will
cross- subsidize high-cost consumers from rents generated by prices to other groups.
-Because the political payoff to regulation arises from distributing wealth, the regu-
latory process is sensitive to deadweight losses. Policies that reduce the total wealth
available for distribution will be avoided, because, other things being equal, they re-
duce the political payoff from Regulation”. Texto original extraido de PELTZMAN,
Sam. The Theory of Economic Regulation after a decade of deregulation. Brookings
Papers on Microeconomics, p. 1-59, 1989.

4. PELTZMAN, Sam. The economic theory of Regulation after a decade of deregulation.
Brookings Papers on Microeconomics, p. 1-59, 1989. In: MATTOS, Paulo Todescan Lessa;
PRADO, Maria Mota; ROCHA, Jean Paul Cabral Veiga da; COUTINHO, Diogo R.; OLI-
VA, Rafael (Orgs.). Regulacdo economica e democracia: o debate norte-americano. Sao
Paulo: Ed. RT, 2017.
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3.3. Avisdo de Richard Posner acerca da Teoria Econémica da Regulagdo

Richard Posner, em seu artigo Theories of Economic Regulation (1989, p. 335-
358)°, apresenta algumas versoes da Teoria da Captura, analisando em que me-
dida elas possuem alguma plausibilidade. Pela perspectiva de Posner, a Teoria da
Captura contém algumas principais versoes. Entre elas: as versdes dos marxistas,
as versdes dos cientistas politicos e as versoes da teoria economica da regulacio.
Segundo o referido autor, a versao da teoria econdmica da regulagdo possui mais
substancia em seus fundamentos porque procura explicar a atividade regulat-
ria a partir das leis da oferta e da demanda, buscando comprovacoes mais empi-
ricas acerca das afirmacoes tedricas, diferentemente do que ocorre nas versoes
dos marxistas e dos cientistas politicos, os quais ndo trazem demonstra¢des em-
piricas e suas perspectivas ndo constroem uma teoria capaz de prever um padrao
regulatorio estatal de intervencéo.

Analisando a Teoria da Captura pela versdo da Teoria Econdmica da Regu-
lagao, Richard Posner toma como base o artigo de George Stigler (1971), The
Theory of Economic Regulation, no qual George Stigler afirma a atividade regula-
toria estatal como produto da oferta e da demanda, e que sera destinada a indus-
tria que mais souber valoriza-la.

Ao compreender a regulacdo como produto da oferta e da demanda, ha de se
observar que existem grupos de interesse que demandam regulacio do Estado.
A capacidade de exercicio de pressao sobre o Estado — bem como o interesse no
exercicio dessa pressao — para obter regulacdo estd diretamente ligada a capa-
cidade que tém esses grupos de se organizar para tanto. A probabilidade de se
organizarem para exercer pressao por regulacao estd diretamente ligada a exis-
téncia de interesses semelhantes, simétricos, explica Richard Posner, analisan-
do os fundamentos da Teoria Econdémica da Regulacao em Stigler. Para Posner,
a compreensao da atividade regulatoéria, a luz da citada teoria, pode se dar com o
auxilio da teoria dos cartéis.

Explica o citado autor que os cartéis, no mercado, ocorrem em ambientes
e condi¢oes propicios. Eles se revelam como lucrativos em ambientes de mer-
cado caracterizados pela simetria de interesses e pela concentracdo. Setores de

5. POSNER, Richard A. Theories of economic regulation. The bell journal of Economics and
Management Science, v.5,n. 2, p. 335-358, autumn 1974. Texto traduzido integralmen-
te na obra Regulacdo economica e democracia: o debate norte-americano. In: MATTOS,
Paulo Todescan Lessa; PRADO, Maria Mota; ROCHA, Jean Paul Cabral Veiga da; COU-
TINHO, Diogo R.; OLIVA, Rafael (Orgs.). Sdo Paulo: Ed. RT, 2017.
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mercado muito diversificados nao sdo propicios a formacao de cartéis. Tal ocorre
porque, quanto mais assimétrico um setor de mercado, mais assimétricos serao
os interesses dos grupos econdmicos nele presentes, e, portanto, mais dificulto-
sa serd a obtencdo de consenso quanto aos precos, dos produtos, a serem fixados
para venda lucrativa no interesse de todos os membros.

O controle dos membros do cartel, quanto a observancia dos acordos trava-
dos, também se torna dificil em setores de mercados pouco concentrados e pouco
simétricos, explica Posner. Quanto maior o nimero de membros do cartel, mais
dificil controlar a observancia das regras por ele estabelecidas. Posner observa
que hd uma tendéncia dos membros do cartel em desobedecer as regras fixadas,
ja que, vendendo produtos abaixo do preco acordado pelo cartel, achance de au-
mento de lucros serd maior, até que seja descoberta a desobediéncia.

Nesse contexto, o cartel serd mais lucrativo quanto mais simétrico forem os
interesses dos seus membros e quanto mais concentrado for aquele mercado.
Mais lucrativo serd, também, o cartel quanto menos eldstica for a curva da de-
manda naquele setor do mercado, ou seja, quanto mais estével for a demanda por
aquele produto. Observa-se, portanto, que cartéis se tornam mais lucrativos em
mercados concentrados. Precos sao fixados a fim de que haja uma divisao de lu-
cros, mediante uma atuacdo uniforme dos membros. Em se tratando de um car-
tel lucrativo, no contexto de um mercado concentrado, a desobediéncia de um
de seus membros pode por a perder todo o cartel, e serd mais perceptivel pelos
membros, explica Posner.

Considerando os efeitos que um cartel causa ao mercado, ou seja, controle de
entrada de membros, controle de precos, busca por simetria de lucros, distribui-
cdo de riquezas no interior da coalizdo, lucratividade diante da estabilidade da
demanda, Posner verifica a possibilidade de compreender a atividade regulatoria
a partir da teoria dos cartéis, embora conceba diferencas entre as condi¢oes favo-
réveis a formacao de cartéis no mercado e as condi¢oes favoraveis a regulagio em
alguns setores do mercado.

Explica Posner que cartéis tendem a ocorrer em setores de mercados mais
concentrados, e nem sempre os mercados concentrados sao objeto de regulacao.
Em verdade, onde a cartelizacdo se mostra mais favoravel, dificilmente ocorre
regulacdo por parte do Estado. Pela teoria dos cartéis também nao se torna possi-
vel explicar por que, por vezes, a regulacdo ocorre em mercados tdo assimétricos
ou mercados pouco concentrados ou, por outro lado, em mercados onde a orga-
nizacado de interesses e de grupos se torne impossivel, por causa do nimero de
integrantes dos grupos.
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Se, por um lado, a formacao dos cartéis necessita tdo somente da vontade dos
membros do mercado interessados na sua formacao, por outro, a regulacio pre-
cisa de um fator politico, e, em razao do custo que toda e qualquer regulacio
ocasionar4, ela serd dada — segundo a teoria econdémica da regulacdo — ao mer-
cado que mais souber valorizd-la. Mais fortes serdo aqueles grupos que tiverem
interesses mais simétricos — os quais terdo um custo de informacdo menor (por
serem grupos menotres) — e custos de mobilizacao (organizacao) menores. A ri-
queza obtida da regulacao que lhes for favoravel serd dividida entre os membros
desse grupo, que terao interesse em manter a regulacio, ja que ela garante um
dominio de mercado, manutencio dos lucros, dificulta a entrada de outros mem-
bros e estabelece precos favoraveis a lucratividade, explica Posner.

Posner, entretanto, observa a existéncia de um outro grupo que, embora nao
seja caracterizado pela concentragdo, nem seja composto por poucos membros,
pode exercer pressdo por regulagdo. Trata-se do grupo dos consumidores, dota-
do de forte capacidade eleitoral, que muitas vezes é beneficiado pela regulacio,
embora seus custos de informacao e de mobilizacio sejam altos. Posner afirma
que a teoria econdmica da regulacdo nao costuma considerar que a atividade re-
gulatoéria pode ser dada a favor do grupo de consumidores em detrimento do in-
teresse dos produtores.

Para Posner, a teoria econdmica da regulacdo encontra dificuldades em expli-
car o padrio de intervencao estatal somente a partir da ideia de que ela se dd em
favor dos grupos de interesse presentes no mercado com baixo custo de mobili-
zacdo e informacdo para exercer pressao por regulacdo. Intiimeras vezes, a regu-
lagao se dd no interesse dos consumidores e em mercados pouco concentrados
e, portanto, assimétricos, de modo que, nesses setores, a teoria econdmica da re-
gulacdo nao consegue estabelecer um padrao interventivo e antever que, sempre
que presentes determinadas condicdes, haverd a captura do Estado pelos grupos
de interesse e consequente obtencao de regulacio favoravel. Nesses casos, Pos-
ner detecta as falhas na teoria.

4. (s ENLACES PUBLICO-PRIVADOS

A economizacdo do Estado e estadualizacdo da economia se revelam como
fendomenos simbiéticos decorrentes da mescla entre Estado e mercado, e que
induziriam a conclusdo de que a antiga polarizacdo entre Estado e mercado ja
nao mais existiria, ou, talvez, como afirma Vital Moreira, jamais tivesse existido.
Em verdade, trata-se de um fendmeno que nao necessariamente seria vantajoso
para o interesse publico. Nesta perspectiva, seria até mesmo estranho tratar do
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fenomeno da economizacio do Estado e da estadualizacdo da economia como
algo que implicaria na mescla dos interesses ptiblicos e privados.

Em sua esséncia, o referido fendmeno se manifestaria sempre que os interes-
ses difundidos no ambito do Estado fossem os interesses privados daqueles que
estivessem a frente da burocracia estatal, e, dai, em razdo do papel de dominio,
a possibilidade de obtencdo de vantagens indevidas. Por essa perspectiva, o Es-
tado se evidenciaria ndo mais como o unico detentor do poder politico (MO-
REIRA, 1976, p. 15). Por outro lado, nao diferentemente ocorreria com aqueles
que estivessem participando das negocia¢oes no interesse do mercado, afinal, a
ideia mesma seria a obtencio de lucros e talvez o exercicio de uma atividade eco-
nomica de forma monopolizada, o que, alids, seria algo economicamente mais
vantajoso que puramente receber incentivos do Estado. Por isso, George Stigler
pergunta “[...] o que as empresas querem?” e, com isso, fomentaria o debate em
torno do poder de barganha que teriam as empresas, em razao de seu poderio
econdmico, de exercer pressdo sobre a burocracia estatal com vistas a obtencao
de vantagens.

De um lado, o poder decisério do Estado; do outro, o poder econdmico das
empresas (naquela época, sobretudo as industrias). O artigo cientifico de George
Stigler—aqui estudado —abriria espaco para a Teoria da Captura (ou Teoria da Es-
colha Publica), e, conforme afirma Paulo Todescan Lessa Mattos (2017, p. 170-
178), Stigler se utilizaria do pensamento de outros economistas, a exemplo de
Becker, para a construcdo de sua teoria acerca da ideia da escolha publica. O pre-
cursor desse pensamento é, contudo, 0 economista austriaco Schumpeter — cuja
vertente seria mais proxima do pensamento liberal —utilitarista—, o qual teria ini-
ciado o debate acerca da tensao existente entre legitimidade e eficiéncia, tecendo
consideracdes no sentido de que nao necessariamente legitimidade e eficiéncia
caminhariam de maos dadas.

4.1. Legitimidade x eficiéncia

O debate entre legitimidade e eficiéncia adquire especial importancia quan-
do se analisam decisoes estatais. A andlise do déficit democratico de uma deci-
sao estatal fornece respostas acerca da sua legitimidade; a andlise dos resultados
das escolhas estatais fornece respostas acerca da eficiéncia de tais escolhas. Para
Schumpeter, uma deciséo eficiente nao necessariamente seria legitima. Toman-
do como base uma democracia sob uma concep¢do normativista, Schumpeter
entende de apequenada importancia a participacao social nos subsequentes pro-
cessos decisorios estatais (MATTOS, 2017, p. 178).
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Em verdade, a preocupacao com a legitimidade democratica ¢ uma preocu-
pacdo tipicamente republicana, que enxerga a possibilidade de uma virtuosida-
de no processo politico decisério. Dai autores como Alessia Barroso Lima Brito
Campos Chevitarese (2017, p. 59), ao tratarem do republicanismo norte-ameri-
cano, afirmarem o freio republicano ao processo democratico puramente norma-
tivo, emprestando elementos de eticidade as decisdes tdo somente tomadas com
base na suposta vontade da maioria, expressa por meio das instituicdes politicas
estatais majoritdrias.

Schumpeter parte de um posicionamento liberal de politica, a0 mesmo tempo
que critica postulados liberais. A concepcao de legitimidade em Schumpeter é
formal, de modo que o politico eleito possui grande discricionariedade para go-
vernar a partir de seu corpo de tecnocratas (MATTOS, p. 179-179). Paulo Lessa
Todescan Mattos (2017) entende que Schumpeter foi o primeiro teérico a formu-
lar os argumentos que compuseram a base da “Teoria da Captura”, com os quais a
Teoria Econémica da Regulacdo construiu o conceito de falhas de governo.

Segundo os ensinamentos de Sam Peltzman (1989, p. 88), em seu artigo The
Theory of Economic Regulation After a Decade of Deregulation, a Teoria Economica
da Regulacdo surgiu em 1971, depois de uma década marcada por intensos estu-
dos acerca da analise econdmica da regulacdo. Explica Peltzman que, até inicio
dos anos 60, a teoria dominante acerca da regulacio era aquela conhecida como
“andlise normativa como teoria positiva”, cujas raizes estdo na analise economi-
ca de Adam Smith. Por essa teoria, as falhas de mercado conduzem a necessidade
de regulacédo. Presente a época era a ideia de que regulacéo faria diminuir a dis-
tancia entre o custo e o preco marginal na produgao, beneficiando a sociedade.

A compreensao do Estado capitalista regulador com base na Teoria da Cap-
tura, pela qual os agentes politicos atuam como maximizadores dos proprios in-
teresses (PELTZMAN, 1989, p. 90), representa uma tendéncia do pensamento
econdmico liberal, muito embora Richard Posner (1974, p. 58) tenha afirmado a
Teoria da Captura como um produto da mescla entre liberais do Estado do Bem-
-Estar Social, ativistas politicos, marxistas e economistas de livre mercado.

A intervencao do Estado na sociedade civil fora objeto de preocupacéo, tam-
bém, por alguns cientistas politicos. Franco Manni (2017, p.13), na Introducao
ao livro de Norberto Bobbio (Liberalismo e Democracia), leciona que os liberais
classicos, do que sao exemplosJohn Locke, Benjamin Constant, John Stuart Mill,
tiveram por objeto costumeiramente uma desconfianca do poder estabelecido, e,
leia-se, especialmente, uma desconfianca do Poder Estatal. Afirma Franco Man-
ni que, para Bobbio, a preocupacdo com o abuso de poder seria uma questao ti-
picamente liberal.
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4.1.1. Da andlise econémica do direito e a Teoria Econémica da Requlagdo

Segundo licoes de Mdrcia Carla Pereira Ribeiro e Patricia Dittrich Ferreira Di-
niz (2015, p. 92), a andlise econdmica do Direito parte de duas premissas funda-
mentais: a premissa de que o ser humano age de forma racional maximizadora de
seu proprio interesse e a premissa de que as falhas de mercado sao uma realidade,
especialmente, em razdo da existéncia de assimetrias de informacao.

Oksandro Gongalves e Marcelo Miranda Ribeiro (2015, p. 455-456) afirmam
a existéncia de dois niveis epistemolégicos nos quais se relacionam Direito e eco-
nomia, quais sejam: niveis descritivos e niveis prescritivos. Pelos niveis descri-
tivos, explicam Gongalves e Ribeiro que a andlise econémica do Direito objetiva
compreender as repercussoes praticas do Direito sobre o mundo real, ao passo
que pela perspectiva prescritiva, a andlise econdmica do Direito teria por objeto
a eficiéncia econémica, a maximizacdo da riqueza, e, bem ainda, a maximizacao
do bem-estar.

Por isso mesmo, Lara Bonemer Azevedo da Rocha e Antonio Bazilio Floriani
Neto (2016, p. 150) afirmam que a analise econémica do Direito tem por objeti-
VO promover a intera¢do entre as ciéncias juridicas e econémicas, tendo em vista,
sobretudo, a expansao da compreensao do Direito e as consequéncias que as op-
coes legislativasacarretariam para o mundo real, e, em se tratando de uma andlise
econdmica, as realidades da escassez, do custo da oportunidade e a consideracédo
acerca das escolhas racionais maximizadoras na compreensido dessa inter-rela-
cao entre Direito e economia.

Segundo Sam Peltzman (1989, p. 87), o elemento mais importante da teoria
econdmica daregulacdo é aandlise do comportamento politico a partir dos para-
metros da andlise econdmica. Explica o economista que, pela Teoria Econdmica
daRegulacao, politicos, como quaisquer seres humanos, sio considerados maxi-
mizadores de suas utilidades, de modo que, em razdo disso, grupos de interesse
podem influenciar os processos regulatérios ao oferecer apoio financeiro ou de
outra natureza aos politicos ou reguladores.

5. Do ESTADO CAPITALISTA LIBERAL AQ ESTADO CAPITALISTA REGULADOR: UMA
TENTATIVA DE CORRECAOQ DAS FALHAS DE MERCADO E FALHAS DE GOVERNO

A compreensao do Estado capitalista liberal implica o entendimento de seus
fundamentos. Parte da doutrina diferencia liberismo do liberalismo. Entretanto,
para autores como Croce, classico debatedor de Bobbio no que diz respeito as
concepgoes liberais, seria perfeitamente possivel o liberalismo entrar em acordo
com uma politica econémica de tipo socialista, ou um Estado social se orientar
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por fundamentos liberais, isso porque a distincédo entre liberismo e liberalismo
permitiria tal conformacao, explica Franco Manni (2017, p. 23).

Nesse sentido, pode-se afirmar que algumas diferentes vertentes do pensa-
mento liberal veem a si préprias como liberais e simultaneamente nio centrali-
zadoras no individualismo, pelo que seria possivel conformar a maximizacio dos
interesses individuais com o bem comum; neste sentido, aponta-se a doutrina de
autores como os italianos Benedetto Croce e Carlo Rosselli, socialistas liberais
(MANNI, p. 29). Nessa mesma linha de pensamento, Carlo Galli afirma o libe-
ralismo ndo em suas vertentes iniciais, baseadas tdo somente na maximizacio
dos interesses individuais, mas pela possibilidade da unido entre os interesses
individuais e coletivos. Nao por outro motivo que o referido autor afirmard, na
Introducao da obra Breve Storia del Costituzionalismo (2010, p. 6-19), de autoria
de Nicola Matteucci, que este seria um constitucionalista liberal, mas ndo um li-
beral “a moda antiga”.

A formacéao do Estado capitalista regulador pode ser analisada por diversos en-
foques, desde o econémico ao juridico. Trata-se de uma discussdo que, igualmen-
te, perpassa a ciéncia politica. A mudanca do paradigma de Estado abstencionista
para o paradigma do Estado intervencionista nao se da de forma linear em todos
os Estados que se tornaram Estados capitalistas reguladores. Entretanto, a referida
mudanca paradigmatica foi comumente antecedida pela crise do Estado Liberal.

5.1. Liberalismo e democracia: tensées e intersecées

A tensao entre liberalismo e democracia se intensifica no debate travado entre
republicanos e liberais. Trata-se de uma tensao criada a partir dos questionamen-
tos acerca dos déficits democraticos representativos. O questionamento da efi-
ciéncia da representacdo democratica nao implica, contudo, o questionamento
acerca da necessidade da democracia.

O pensamento liberal carrega consigo uma desconfianca a respeito da demo-
cracia representativa. O pensamento republicano, por outro lado, deposita na
democracia a confianca de que, por meio dela, torna-se possivel a obtencao do
bem comum (MATTOS, 2017, p. 173).

A democracia, enquanto um valor propriamente republicano, nao se revela
como um desvalor para os liberais. Estes tltimos questionam a sua eficiéncia. O
déficit democratico preocupa os liberais. Tratando da temdtica, Franco Manni
(2017, p. 13) afirma, na introducao a obra de Bobbio — Liberalismo e Democra-
cia —, que ndo poucas foram as vezes que, em nome da vontade popular, foram
violados direitos, ndo obstante mantido o sufragio universal.
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Segundo a doutrina cléssica, a democracia republicana enfatiza o coletivo. O
liberalismo enfatiza o individualismo. Ndo obstante enfatizar o individualismo,
o liberalismo prega a ideia de que, a partir da maximizacéo dos interesses indi-
viduais, torna-se possivel distribuir recursos econémicos, o que acarreta ganho
social. Disso discordou John Maynard Keynes (MATTOS, 2017, p. 76).

Para Keynes, a maximizacdo dos interesses individuais ndo conduz a pro-
mocio do bem social, e, para tanto, somente uma intervencao estatal poderia
resolver o problema do egoismo liberal. Keynes, economista britanico, fez essa
previsdo antes mesmo da quebra da bolsa de valores de Nova York em 1929, mar-
co principal do nascimento do Estado Regulador norte-americano e da politica
econdmica de Franklin Delano Roosevelt do New Deal. O Estado Liberal havia
quebrado. Forte foi a influéncia do pensamento keynesiano na formacao do Es-
tado Regulador norte-americano. As falhas de mercado, pela andlise normativa
como teoria positiva, foram a razao de ser da atividade regulatéria estatal. Nesse
contexto, foiiniciado, também, o estudo acerca das falhas de governo (MATTOS,
2017, p. 76).

5.2. Capitalismo: ponto comum entre estado liberal e estado requlador

Como conceito tedrico, a teoria do capitalismo foi desenvolvida por Adam
Smith. Trata-se de uma construcao que, conforme licdes de William n. Loucks
e William G. Whitney (1981, p. 25) — antigos professores de economia da Uni-
versidade americana da Pensilvania e autores da obra Sistemas Economicos Com-
parados —, deu-se no contexto pés-Revolugdo Industrial inglesa. Segundo os
referidos autores (1981, p. 25-27), a teoria pura do capitalismo se construiu a
partir de duas perspectivas: uma institucional e uma economica.

As instituicoes, enquanto elementos constituintes do sistema econdmico, fa-
riam parte do capitalismo, este entendido como “um sistema de organizacao
econdémica em que varios individuos, isoladamente ou em grupo, teriam a pro-
priedade privada dos fatores de produgéo e o direito de se utilizar desses recursos
econdmicos” (LOUCKS; WHITNEY, 1981, p. 26), explicam os citados profes-
sores economistas norte-americanos, que dispoem acerca das instituicdes eco-
nomicas do capitalismo, quais sejam (1981, p. 27-32): a propriedade privada; a
livre-iniciativa (que se evidencia como uma extenséo do préprio conceito de pro-
priedade privada); os mercados concorrenciais; o proprio Governo.

Num capitalismo caracterizado pela concorréncia perfeita, alguns resulta-
dos se evidenciariam como indicadores de eficiéncia econdmica. Tratando des-
ses resultados, William Loucks e William Whitney (1981) dispdem que seriam
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eles (1981, p. 33-37): o mercado de produtos, ou seja, aquele mercado onde
cada consumidor poderia, de acordo com seus proprios interesses, determinar
suas combinacdes de bens e servigos satisfatorios; o mercado de fatores, os quais
seriam paralelos ao mercado de produtos como resposta a oferta e a demanda,
possibilitando, assim, agregacao ou perda de valores e vantagens e, bem ainda,
a combinacéo de fatores e técnicas de producao; a distribuicdo de renda e a dis-
tribuicdo da propriedade dos recursos produtivos; equilibrio econdmico e equi-
librio 6timo de Pareto, na medida em que utilidade dos produtos e seus custos
fossem iguais, e, bem ainda, nas situacoes nas quais nenhum individuo pudesse
melhorar sem que se reduzisse a satisfacdo de outro individuo. Essas seriam as
caracteristicas do capitalismo quando presentes as condicoes perfeitas de con-
corréncia e eficiéncia economica.

5.2.1. Capitalismo concreto

Para além do capitalismo teérico, hd o capitalismo concreto, o qual encontra
como fontes de fracasso as seguintes (LOUCKS; WHITNEY, 1981, p. 40-48): as
fontes privadas de fracasso do mercado — a exemplo dos problemas ligados aos
custos de transacao, 2 economia de escala; a sociedade anénima como organiza-
¢do empresarial (que pode acarretar o problema da concentracdo empresarial e
a diminuicdo da concorréncia); aos sindicatos —; e as fontes governamentais de
fracasso — como os problemas ligados aos bens ptiblicos (a medida que o desfrute
de um bem publico pode se dar por um individuo que nao necessariamente con-
tribua economicamente, o que pode néo ser tdo vantajoso economicamente para
o mercado); as utilidades puiblicas (alguns servicos, por serem de grande utilida-
de publica, sdo prestados em forma de monopélio, em especial, pelo fato de que
sdo poucos os que possuem poder econdmico para prestd-los, o que faz o custo
da prestagéo ser alto para o retorno do capital, ndo se evidenciando como uma
vantagem no mercado), e os controles indiretos e subsidios governamentais. Sao
os ensinamentos de William Loucks e William Whitney (1981, p. 44), os quais
fazem importantes consideracdes acerca das ambiguidades das intervencoes go-
vernamentais, conforme se observa a seguir:

“E paradoxal que o governo, que procura promover a concorréncia combaten-
do os trustes e por meio de outros artificios deva distorcer deliberadamente
outros precos, o que contraria suas normas de concorréncia perfeita. Em al-
guns casos, o paradoxo é explicado fazendo-se referéncia ao objetivo implicito
de proteger os interesses gerais da sociedade; em outros equivale a capacidade
que tem certos grupos especiais de exercer poder politico para promover seus
interesses econdmicos as custas de outros grupos.” (sic)
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5.2.2. Falhas de mercado

A compreensao das falhas de mercado pressupée o conhecimento acerca das
técnicas utilizadas para corrigi-las. Desconsiderando a ideia de que a regulacao
nasce capturada por grupos de interesse, pela teoria normativa como andlise
positiva, a regulacédo surge para correcao de falhas de mercado. Segundo licoes
de Paulo Todescan Lessa Mattos (2017, p. 49-58), sdo técnicas administrativas
para correcdo de falhas de mercado: o controle do poder monopolista; o con-
trole das informacoes inadequadas; a correcdo de problemas de acdo coletiva; a
correcdo das externalidades negativas; o controle de lucros inesperados; a eli-
minacdo da competicdo excessiva; o controle da escassez; o controle dos proble-
mas de representacdo; a solucao de problemas distributivos; e o planejamento
econdmico.

No cendrio norte-americano, a correcdo das falhas de mercado mediante me-
didas regulatérias estatais, especialmente a partir dos anos de 1930, restou a
cargo das chamadas agéncias independentes, as agéncias reguladoras norte-a-
mericanas. O surgimento das agéncias independentes norte-americanas se deu
de forma paralela ao desenvolvimento da moderna administracdo publica, ex-
plica Maria Salvador Martinez (2002), professora de Direito Constitucional da
Universidad de Alcal4, autora da obra Autoridades Independientes. Leciona Maria
Martinez que, a partir do tltimo quarto do século XIX, quando a federacao nor-
te-americana adquire novas funcdes, desenvolve-se ali a moderna administracao
e seu aparato burocratico. Nesse sentido, dispoe a autora (2002, p. 91):

“Fueron los problemas sociales que trajeron consigo las grandes empresas
industriales, y la corrupcion politica de las autoridades publicas responsables
en la materia, los que determinaron la aparicion en los Estados Unidos de la
modermna Administracién. Con pocos afos de diferencia se creardn sistemas
de funcion publica, para evitar el clientelismo politico, e independente public
authorities, con la intencién de mantener determinadas funciones y servicios
fuera del alcance de los politicos.”

A primeira Agéncia Independente nos Estados Unidos, a Interstate Commerce
Commission, criada pelo Congresso norte-americano em 1887, surgiu com o ob-
jetivo de regular a atividade ferrovidria, recebendo do Parlamento as compe-
téncias necessdrias para cumprir suas funcoes, destacando-se da organizagdo
administrativa dependente do Presidente da Republica (MARTINEZ, 2002,
p-93). Conforme licdes de Maria Salvador Martinez, a Interstate Commerce Com-
mission (ICC), a principio, dedicava-se ao recebimento de queixas, investiga-
¢oes, atendendo aos Tribunais, e, bem ainda, informando o Governo, propondo
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ao Parlamento as normas que concebia como necessarias. Essas competéncias
foram posteriormente ampliadas, o que ocasionou para a ICC competéncias
normativas, executivas e “quase judiciais”, obtendo competéncias para decidir
acerca de politicas ptiblicas, e competéncias para determinar tarifas ferrovidrias,
explica Martinez (2002, p. 94).

Emboraa Interstate Commerce Commission tenhasido criada em 1887, o gran-
de desenvolvimento das agéncias reguladoras no cendrio norte-americano se deu
no contexto do New Deal, nos anos 30, com a crise do Estado Capitalista Liberal,
inaugurando, assim, uma nova fase do Estado Regulador nos Estados Unidos da
América. Num primeiro momento, a nova politica regulatéria encontrou opo-
sitores no movimento New Left, que tinha por objetivo agregar garantias demo-
créticas aos processos regulatoérios, mediante a abertura para a participacio da
sociedade no processo decisorio das agéncias reguladoras (audiéncias ptiblicas e
consultas publicas), bem como mediante a possibilidade de questionamento das
politicas publicas delas emanadas, por meio de processos judiciais (MATTOS,
2017, p. 164).

5.2.3. New Deal x New Left

O Estado Capitalista regulador norte-americano é compreendido, assim, por
dois movimentos (MATTOS, 2017, p. 89-91): um iniciado com o New Deal, e
outro pelo movimento democratizante capitaneado pela New Social Regulation —
sobre a influéncia da New Left. A segunda onda regulatoria norte-americana no
contexto da New Social Regulation procura combater o insulamento burocratico
caracteristico das agéncias reguladoras do New Deal, mediante uma busca pela
democratizagdo do processo decisorio regulatério, sem, contudo, comprometer
aindependéncia deciséria das agéncias reguladoras.

As configuracoes do Estado regulador norte-americano influenciaram o mo-
vimento regulador Europeu a partir dos anos 80 do século XX, quando, entdo, a
Europa deixou para trés a utilizacdo exclusiva de politicas macroecondmicas e
movimentos estatizantes, para enveredar por uma regulacdo mais democratica
e proxima do modelo norte-americano, em direcdo ao chamado neoliberalismo,
conforme licoes de Alexandre Wagner Nester (2011, p. 42), em obra coletiva in-
titulada Infrastructure Law of Brazil.

O Estado Regulador brasileiro trilhou caminhos semelhantes aos trilhados
pelos arranjos institucionais norte-americanos, especialmente a partir do pro-
cesso democratizante por que passou com o advento da Constituicdo de 1988 ea
criacdo das agéncias reguladoras no decorrer nos anos 90.
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Até o advento da Constitui¢do Federal brasileira de 1988, a atividade regula-
toria estatal restou a cargo dos burocratas estatais, investidos do poder em razao
da centralizacdo estatal e da expansao da maquina burocratica. Nesse sentido,
Paulo Todescan Lessa Mattos (2017, p. 119) afirma que, antes do advento da
Constituicdo Federal de 1988, o Brasil poderia ser classificado como um Estado
Capitalista Regulador Tecnoburocratico Dependente, caracterizado por aquilo
que Fernando Henrique Cardoso denominou de anéis burocraticos do Estado
(MATTOS, 2017, p. 118), tendo em vista as aliangas politicas travadas no inte-
rior da empoderada burocracia estatal brasileira e os interesses privados, com as
consequentes burlas ao interesse ptiblico.

6. A DEFERENCIA JUDICIAL AO DECISIONISMO ESTATAL: QUEM CONTROLA 0S
CONTROLADORES?

A compreensio do decisionismo estatal implica observar que as decisoes esta-
tais sdo, em suas caracteristicas, mormente no que toca as decisoes regulatérias,
decisoes essencialmente complexas e discriciondrias. Analisar em que medida
uma decisdo complexa discricionaria se encontra investida de tecnicidade néo se
revela tarefa facil. E o que afirma Eduardo Ferreira Jordao (2016, p.131), autor
de Controle Judicial de uma Administracdo Publica Complexa.

Segundo o referido autor, a intensidade do controle judicial sobre as deci-
soes proferidas pelaadministracdo publica varia de acordo com o nivel de com-
plexidade dessas decisoes e da necessaria expertise que teve de ter aquele que
proferiu a decisio complexa no ambito da administracgdo publica. Dessa forma,
em sede de controle judicial, por exemplo, das decisdes administrativas com-
plexas, a intensidade desse controle estd diretamente ligada ao grau de com-
plexidade da decisao proferida. Nesse sentido, afirma Eduardo Ferreira Jordao
que quanto maior o grau de complexidade maior a deferéncia judicial aquela
decisao adotada.

A complexidade do controle judicial se intensifica ainda mais em sede de
controle de decisdes regulatérias, cuja andlise demanda um conhecimento trans-
cendente ao conhecimento juridico, tendo em vista, sobretudo, a diversidade de
matérias objeto de regulacao, limitando-se o Judicidrio a afericao apenas das hi-
péteses normativas ensejadoras da regulacao (JORDAO, 2016, p. 124). Em caso
de insuficiente previsao legal acerca da conduta a ser observada e adotada pela
administracdo publica, o Judicidrio estaria com as “maos atadas”, de modo que
seria limitada sua cognicéo acerca da tecnicidade da decisao complexa emanada
da administracao publica. Teria, entdo, de confiar na expertise dos burocratas

Paguarini, Alexandre Coutinho; Sivestre, Janini de Araljo Lébo. Infraestrutura econdmica,
Estado e mercado: tensoes e intersegdes segundo a Teoria Econdmica da Regulagao.
Revista de Direito Administrativo, Infraestrutura, Regulagdo e Compliance.

n. 13. ano 4. p. 165-194. Sao Paulo: Ed. RT, abr.-jun. 2020.



32 SecAo — ReGULACAD

especializados do aparato administrativo estatal. Talvez as consequéncias seriam
aquelas de empoderamento da burocracia estatal.

Entretanto, o fato de o Judicidrio nao estar preparado para a anélise econémi-
cado Direito é real. Por outro lado, alerta Eduardo Ferreira Jordao (2016, p. 130)
que o controle judicial sobre as politicas regulatérias poderia ocasionar, também,
a consequente regulacdo da atividade econdmica por parte do Judicidrio, seja
positiva, seja negativa (legislador negativo). Quanto ao despreparo judicial para
andlise de questdes economicas, afirma o referido autor (2016, p. 132):

“Aregulacdo economica consiste num esforco paramoldar a estrutura e o fun-
cionamento dos mercados. Para o desempenho desta atividade, é bastante co-
mum que o regulador seja obrigado a realizar andlises progndsticas, voltadas
a prever os efeitos de medidas governamentais ou operacdes empresariais no
mercado considerado. O exemplo mais claro dessa realidade é o das anilises
das concentracdes empresariais pela autoridade antitruste. O tipo de aprecia-
cdo nelas envolvidos dista bastante da estrutura tipica do raciocinio judicial.”

Eduardo Ferreira Jordao (2016, p. 127) aponta que, nos Estados Unidos da
América e no Canadd, hd uma forte tendéncia a deferéncia para com as decisoes
administrativas complexas. Resta saber se essa deferéncia se mostra suficiente para
o cumprimento do bem social.

7. CONCLUSOES

A economizacio do Estado e a estadualizacdo da economia, tomadas nos ter-
mos apregoados por Vital Moreira, revela o enlace entre o Estado e o mercado pa-
ra atendimento de grupos de interesse, segundo o diagnéstico apresentado pela
teoria econdmica a atividade regulatoria estatal da economia.

Aintervencédo do Estado na economia, a principio problematica, depois dos
colapsos econémicos por que passou o mercado nos Estados capitalistas libe-
rais, pds em xeque alguns postulados do liberalismo. A intervencao estatal,
entao, revelou-se mais que uma opc¢do politica, revelou-se como uma neces-
sidade. O problema da captura da atividade regulatéria pela industria, entre-
tanto, surgiu com sua inevitabilidade. A formacéo dos anéis burocraticos do
Estado seria responsavel pela construgao de aliancas de dominio no ambito do
decisionismo estatal.

Nesse contexto, a credibilidade do Estado, quanto a veracidade dos interesses
oficialmente perseguidos, no exercicio da atividade regulatéria, seria colocada
em xeque. Mas qual seriaa melhor forma de controle das decisoes estatais? Apostar
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no Judicidrio seria uma boa solu¢do? As posturas deferentes do Judicidrio reve-
lam algumas limitacoes institucionais. As crises institucionais dificultam ainda
mais os dialogos entre os Poderes estatais. Para além desses problemas, ainda pre-
sente a forca avassaladora do mercado, que parece efetivamente se movimentar
sem que a regulacdo consigaacompanhar. Guiado pelos seus préprios principios
econdmicos, o mercado costuma surpreender até mesmo 0s economistas mais
proféticos.

Os extremos serdo sempre perigosos. O utilitarismo liberal talvez nao seja a
saida. A ilusao republicana aparenta um idealismo que parece nao se cumprir no
mundo real. Talvez o ceticismo se revele como uma postura comoda diante da
complexidade do problema, e a simples aceitacao dos fatos gerauma anestesiana
sociedade, que vivencia uma politica ha muito ja descrita por Carl von Clause-
witz, uma politica como a continuagao da guerra por outros meios.
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