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Resumo

O presente estudo abordara a atividade regulatéria exercida pelo
Estado, a qual ganhou destaque no Brasil a partir dos anos de 1990
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com o surgimento das agéncias reguladoras. Dessa forma, busca-se
compreender a relacdo entre Estado e economia no contexto do
Constitucionalismo Democratico a partir de uma perspectiva da
regulacdo. Para tanto, serdo analisados seus antecedentes historicos,
os fundamentos tedricos que proporcionaram seu surgimento e sua
consolidacdo e o atual estagio politico e econémico brasileiro,
destacando-se a tentativa de estabelecimento de limitagdes a atividade
regulatéria. Nesse sentido, sera empreendido estudo da Analise de
Impacto Regulatorio, instrumento langado com intuito de racionalizar
os efeitos da regulagdo. Através desse percurso, tornou-se possivel
compreender, no ambito da atividade regulatéria, o tensionamento
existente entre Estado e economia no contexto do Constitucionalismo
Democrético.

Palavras-chave: Regulacdo. Constitucionalismo Democratico. Analise
de Impacto Regulatério.

Abstract

This study will address the regulatory activity exercised by the State,
which gained prominence in Brazil from the 1990s onwards with the
emergence of regulatory agencies. Thus, it seeks to understand the
relationship between the State and the economy in the context of
Democratic Constitutionalism from a regulatory perspective. To this
end, its historical background, the theoretical foundations that provided
for its emergence and consolidation, and the current Brazilian political
and economic stage will be analyzed, with emphasis on the attempt to
establish limitations to regulatory activity. In this sense, a study of the
Regulatory Impact Analysis will be undertaken, an instrument launched
in order to rationalize the effects of regulation. Through this path, it
became possible to understand, within the scope of regulatory activity,
the tension between State and economy in the context of Democratic
Constitutionalism.

Key-words: Regulation. Democratic Constitutionalism. Regulatory
Impact Analysis.

1. CONSIDERAGOES INICIAIS

O presente artigo concentrar-se-a na andlise do exercicio da atividade
regulatoria pelo Estado brasileiro, compreendendo seus antecedentes historicos e sua
implementagao no pais. Constatado o Direito Regulatério em vigéncia no ordenamento
juridico patrio, sera analisado o atual cenario politico e econdmico vivenciado no Brasil,
com destaque para as ideias neoliberais e as tentativas de limitacbes do exercicio da
atividade regulatéria, empreendendo estudo da Analise de Impacto Regulatério (AIR),
mecanismo que visa sopesar os efeitos da atividade regulatéria sobre determinados
campos de atuagdo. Dessa forma, compreende-se ser possivel concluir, ao final, a
maneira como se deve processar a atividade regulatéria no contexto do

Constitucionalismo Democratico.
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Assim sendo, o estudo ora empreendido sera voltado para analise historica e
juridica da atividade regulatéria no Brasil, compreendendo o arcabougo normativo no
qual esta inserido e as influéncias sobre as areas objeto de regulagdo, bem como as
préprias influéncias externas sofridas pelos agentes regulatérios, em especial as
advindas do campo politico e econdémico.

Nesse sentido, manifesta-se como objetivo principal desta pesquisa a
compreensao da regulagao no atual estagio juridico e econdmico do Brasil, enquanto
mecanismo oriundo do tensionamento entre Estado e economia no contexto do
Constitucionalismo Democratico.

Ademais, apresentam-se também como objetivos especificos deste artigo a
analise dos antecedentes histéricos que contribuiram para o surgimento da atividade
regulatéria no Estado brasileiro, em especial a partir da década de 1990, com o
surgimento das agéncias reguladoras no contexto das privatizagdes realizadas na
reforma administrativa do Estado durante o governo Fernando Henrique Cardoso.

Além disso, a devida compreensao da atividade regulatoria no Brasil emerge
como segundo objetivo especifico do presente estudo, buscando constatar em que
consiste o Direito Regulatério, seu campo de atuagao e suas limitagdes previstas no
ordenamento juridico patrio, bem como as influéncias sofridas pelo setor politico e
econdmico sobre as agéncias reguladoras.

Ainda, como terceiro objetivo especifico, indica-se a observagao do incurso
neoliberal sobre o Direito Regulatério brasileiro, empreendendo observagbes a
respeito da Analise de Impacto Regulatério enquanto mecanismo que visa racionalizar
e aferir os efeitos advindos da atividade regulatdria exercida pelas agéncias
competentes.

Para a concretizagao das propostas levantadas, empreender-se-a revisdo de
literatura para compreensao dos conceitos atinentes a atividade regulatéria, seus
antecedentes histéricos e sua limitacdo e delineamento normativo realizado pelo
ordenamento juridico. Por fim, utilizar-se-a estudo de caso para constatar a natureza
da Analise de Impacto Regulatdrio e seus efeitos sobre o Direito Regulatorio.

Dessa maneira, compreende-se de fundamental importancia o estudo a respeito
do objeto do presente artigo, tendo em vista as possiveis mudangas a serem
enfrentadas pelo Direito Regulatorio no Brasil no atual cenario politico e econémico.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS DA ATIVIDADE REGULATORIA
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As mudancgas sociais vivenciadas a partir do século XV, em especial no
continente europeu, a partir da concentracdo do poder nas maos do Monarca, em
detrimento dos diversos e esparsos centros locais de poder que caracterizaram o
periodo medieval, fizeram surgir o que se tem conceituado como Estado Absolutista.

Nesse periodo histérico emerge configuracdo estatal na qual se destacam a
busca de consolidag&o da ideia de soberania, a partir da concentragéo progressiva de
poder em maos do monarca e do desenvolvimento de atividades tidas como
essencialmente estatais, como o uso da forga, o privilégio de emitir moeda e o de
arrecadar impostos (CHEVALLIER, 2009, p. 61).

A partir das revolugdes burguesas, consolida-se o Estado Moderno, voltado,
primordialmente, a garantia das liberdades dos cidadaos frente ao Estado Absolutista.
No aspecto econémico (Estado Liberal), isso revela-se com a ampla abertura conferida
aos cidadaos, diminuindo a interferéncia estatal, tendo em vista que o fortalecimento
do Estado Nacional ja fora consolidado anteriormente (MARQUES NETO, 2002, p.
102), desnecessitando de sua atuagao como elo essencial na estruturagdo da cadeia
produtiva.

Ocorre que ao longo do século XX, em especial apés a Primeira Guerra
Mundial, o sistema capitalista volta a necessitar de grandes somas de capital para o
novo estagio de desenvolvimento que se iniciava (MARQUES NETO, 2002, p. 101),
retomando assim periodo de grande intervengao estatal na economia.

Desse contexto que dominou o século passado emerge novo caminho em
sentido contrario, em especial em suas trés décadas finais, quando a relacao dialética
entre Estado e economia retoma uma perspectiva de menor intervengao por parte do
agente estatal, sem, contudo, se afastar por completo da atuacao dos entes privados
na seara econOmica. Sera nesse contexto que a atividade regulatoria surgira e se

consolidara.

3. A REGULAGAO NO BRASIL

A regulac&o no Brasil inicia-se de forma institucionalizada a partir da década
de 90, com a reforma administrativa do Estado, garantindo maior autonomia a atuagéo
das agéncias que foram sendo criadas sob a qualificagdo de reguladoras. Para a

devida compreensao desse fendmeno, cabe delinear o avango dessa tematica por
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meio da analise dos textos constitucionais anteriores a Carta de 1988.

Assim, na Constituicdo de 1824 inexistiu qualquer previsdo a respeito da
intervencao estatal na esfera econbémica, sendo apenas na de 1934 que inicia-se a
preocupagao com a ordem econdmica e social (artigos 115 a 143). Todavia, o primeiro
texto constitucional a ter dispositivos a respeito da intervengao no setor econémico foi
o de 1937, passando a disciplinar tal possibilidade nas hipoteses de suprimento de
deficiéncias da iniciativa individual e de coordenacdo dos fatores de producgao
(BOCKMANN, 2014, p. 120).

Nas Constituicbes de 1946 e 1967, a intervencao do Estado na economia
passa a ser faculdade do Poder Publico, a ser estabelecida por lei especifica e tendo
como fundamento interesse publico, indispensavel motivo de seguranga nacional ou
quando inexistisse possibilidade de desenvolvimento eficaz no regime de competigao
e de liberdade de iniciativa.

Com a outorga da Emenda Constitucional 1/1969, emerge pela primeira vez
no ordenamento juridico patrio dispositivo de ordem constitucional prevendo o
propésito especifico do planejamento estatal na economia (BOCKMANN, 2014, p. 121
e 122). Cabe ponderar que, de fato, diversos planos econdmicos foram instituidos nos
governos anteriores, podendo ser citados o Plano de Metas do governo Juscelino e o
Plano Salte do governo Dutra. No entanto, apenas com a EC 1/1969 tal assunto se
tornou objeto de Direito Constitucional.

Na pratica, as consequéncias dessas estruturas juridico-constitucionais
refletiam diretamente na interagdo entre Estado e economia, tendo em vista que a
atuacdo daquele se dava apenas por meio de regulamentos de execugao as leis,
dando-lhes aplicabilidade pratica.

Essa perspectiva se perpetuou inclusive no texto constitucional de 1988, o
qual, por meio do artigo 84, |V, restringia a expedi¢ao de decretos e regulamentos para
a fiel execugado de leis. Somente com as Emendas Constitucionais n. 8 e 9 de 1995,
instituidoras da reforma administrativa do Estado brasileiro, € que passou a existir no
texto constitucional previsdo de “6rgao” ou “entidade” reguladora da economia
(BOCKAMANN, 2014, p. 120).

Nesse sentido, constata-se que a relacao entre Estado e economia no periodo
anterior a institucionalizagdo das agéncias reguladoras na década de 1990 se
processava pelo binbmio “poder de policia” — “servigo publico”, além da propria atuagao

direta na economia, por meio do exercicio de atividade empresarial no dominio privado
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(BOCKMANN, 2014, p. 108).

A menor complexidade da relagdo entre Estado e economia decorria da
estanque e pouco dinamica estrutura desenvolvida para tanto. Assim, diante da
inexisténcia da atividade regulatéria, a intervencéo indireta do Estado sobre os agentes
privados somente se dava por meio do exercicio do poder de policia (BOCKMANN,
2014, p. 108) — %(...) o direito da regulagao era subsumido ao género ‘poder de policia
administrativa™.

Acerca dos servigos publicos, deve-se pontuar que a Constituicdo Federal e
as Emendas Constitucionais de 1995, promotoras da referida reforma administrativa
do Estado brasileiro, constata-se notoria transformagéo por parte da atuagéo estatal
nacional: o afastamento da gestédo direta da atividade produtiva e a abertura desse
campo a iniciativa privada, bem como a possibilidade de atuagdo estrangeira
(SALGADO, 2003, p. 21).

Assim sendo, consagra-se a autonomia da regulagdo, desprendendo-se da
concepgao inserida no género “poder de policia” e empreendendo mudanga no
tensionamento entre Estado e economia: com a relagdo permeada de caracteristicas
mais democraticas, estimuladoras, cooperativas e substitutivas, altera-se a légica do
‘Estado ou-ou iniciativa privada” para a de “Estado e-e iniciativa privada”
(BOCKMANN, 2014, p. 112).

Para Caio Mario Neto (PEREIRA NETO, LANCIERI e ADAMI, 2014, p. 144), a
institucionalizagdo da regulagcéo no Brasil marca a alteragdo de perfil da atividade
estatal: o distanciamento do modelo patrimonialista, marcado pela intensa participacao
direta do Estado na economia, e a implementagdo de um modelo gerencial, com quatro
objetivos primordiais a serem alcangados: (i) implementagdo de uma nova relagao
entre Estado e economia, em um ambiente mais aberto e com expressiva participagao
da iniciativa privada; (ii) introdugcdo de competicdo em setores antes monopolizados
pelo Estado; (iii) garantia da universalizagado de servigos publicos essenciais; e (iv)
contribuicdo para uma reforma gerencial da Administragdo Publica, pautada nos
valores de eficiéncia e qualidade na prestag¢ao dos servigos publicos.

Ante o exposto, pode-se compreender a regulacdo como conjunto de acgdes
juridicas voltadas ao estabelecimento de paréametros de conduta econdmica em
determinado espago-tempo. Nesse sentido, pode-se realizar cinco recortes
metodoldgicos para analise e compreensao da regulacao: (i) técnicas regulamentares,
(ii) sujeitos, (iii) fontes, (iv) objeto e (v) intensidade (BOCKMANN, 2014, p. 112).
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Acerca das técnicas regulamentares, o agente regulador podera atuar pautado
na gestdo, a partir de sua insergdo no setor econdmico por meio de empresa, ou na
normatividade, quando o agente editara normas que adentrardo no mundo do dever-
ser dos agentes privados. Assim, com relagdo aos sujeitos que poderdo exercer a
atividade regulatéria, pode-se citar os agentes publicos: entidades ou érgéos da
Administragcéo Publica (heterorregulacdo) e os agentes privados: associagdes privadas
e publico-privadas, tais como a OAB e o CFM.

A respeito das fontes, com a institucionalizagdo da regulacdo no Direito
brasileiro, constata-se a multiplicidade de fontes normativas, passando a consistir
como complexo constituido pelos dispositivos estatuidos pela Constituicdo Federal,
por leis, regulamentos administrativos, cédigos de condutas e boas praticas e
contratos.

Ainda, acerca do objeto das normas regulatorias, pode-se realizar a analise
metodoldgica sobre quatro perspectivas: (i) funcionamento da Administragao Publica,
(i) comportamento econdmico de pessoas de direito privado, (iii) comportamento ético
dos envolvidos, e (iv) parametros técnicos.

Por fim, com relagdo ao grau de intensidade da atividade regulatéria, esta
podera ser observada através de incentivos, estimulos e san¢des positivas (regulagao
soft) e por meio do estabelecimento de ordens, proibicées e obrigacdes (regulagéo
hard).

Conforme discorre Sérgio Guerra (GUERRA, 2013, p. 233), o modelo de
escolha regulatéria adotado no Brasil implica, do ponto de vista juridico, na regulagéo
estatal sob a odtica da organizagdo administrativa, com medidas setoriais / sistémicas,
emergindo, assim, especializacdo dos ramos do direito no sistema juridico. Assim, o
fundamento da atuagdo estatal na economia passa a ser pautada na adequacao,
necessidade e proporcionalidade para o equilibrio dos subsistemas.

Operacionalizando juridicamente todo esse arcabougo tedrico, surgem como
mecanismos legais (GUERRA, 2013, p. 234 a 236): (i) regulagao direta por meio de
Ministérios e Secretarias; (ii) requlagao estatal via autarquias; (iii) Agéncias Executivas
(ex. INMETRO); (iv) autarquias especiais - Agéncias Reguladoras, Comissao de
Valores Mobiliarios e o CADE; (v) conselhos profissionais; (vi) autorregulacao exercida
pela OAB.

Para Egon Bockmann (BOCKMANN, 2013, p. 113), o fendbmeno juridico da

regulacao no Brasil pode ser encarado, em nivel constitucional (artigos 173 e 174, CF),
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por meio de quatro atividades principais: (i) gestao publica de atividades econémicas
(empresas estatais); (ii) edicdo de normas juridicas que visem a conformar a conduta
dos agentes econbmicos (incentivos); (iii) direito da ordenagdo social (disciplina,
fiscalizagdo e punigao); (iv) planejamento estatal.

Ainda na esfera constitucional, ressaltam-se as Emendas Constitucionais n.
8/1995 e 9/1995, instituidoras, respectivamente, do oOrgdo regulador de
telecomunicacgdes e do monopdlio no setor de petréleo. Ja em nivel infraconstitucional,
podem-se citar as diversas leis prevendo a criagdo de novas agéncias reguladoras:
ANEEL, ANATEL, ANP, ANS, ANA, ANTT, ANTAQ, ANCINE e ANAC.

A respeito da compreensao jusprincipiolégica dos entes regulatérios
(SALGADO, 2003, p. 24), destacam-se a autonomia e independéncia decisoria; ampla
publicidade de normas, procedimentos e agdes; celeridade processual e simplificagao
das relagdes entre consumidores e investidores; participagdo de todas as partes
interessadas no processo de elaboragdo de normas regulamentares, em audiéncias
publicas; e limitacdo da intervencéo estatal na prestacdo de servigos publicos, aos
niveis indispensaveis a sua execugao.

Compreendido o substrato juridico da regulagéo no Brasil, constata-se notéria
a alteracdo do sentido classico de determinados principios juridicos do Direito
Administrativo. O primeiro deles remonta a visdo classica da legalidade, a qual,
sofrendo mutagao constitucional (BOCKMANN e CAGGIANO, 2013), passa a ser
empreendida como necessidade de atendimento ao ordenamento juridico como um
todo, o que possibilita a atuagdo normativa por parte das agéncias reguladoras.

O principio da supremacia do interesse publico também pode ser constatado
(MARQUES NETO, 2009, p. 85 e 86), diante da ampliacdo da atuagédo estatal na
economia, ndo se restringindo apenas a intervencéo direta por meio de empresas
publicas, mas também por meio da regulagdo. Assim, o interesse publico passa a ndo
ser mais o interesse do Estado, mas sim com o interesse da coletividade.

Por fim, o principio da separagao dos poderes também sofre mudangas nesse
contexto (GRAU, 2011, p. 182). Isso porque a fungao normativa também passa a ser
exercida de maneira mais acentuada por entes vinculados ao Poder Executivo, nos
casos, as agéncias reguladoras, n&o estando mais restringida tal fungdo ao Poder
Legislativo.

Nessa perspectiva de alteracdes atinentes as relagdes entre os Poderes

instituidos, cabivel se torna a andlise do dialogo institucional entre agéncias
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reguladoras com os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario a partir da
consolidagao da regulagédo no Brasil (PEREIRA NETO, LANCIERI e ADAMI, 2014, p.
150).

Nesse cenario, a respeito do didlogo institucional entre tais agéncias e
Executivo, deve-se preservar a maior independéncia e autonomia para aquelas, de
forma a se evitar as ingeréncias e a captura politica. Com relagdo ao Poder Legislativo,
o dialogo institucional devera se processar com respeito a definicdo de competéncias
atribuidas as agéncias reguladoras nas respectivas leis de criacdo. Por fim, junto ao
Judiciario, devem-se destacar dois aspectos referentes ao dialogo institucional: (i) a
atuacao desse Poder como arbitro da relagao litigiosa entre agéncias reguladoras e
demais atores institucionais e (ii) a definicho da propria moldura da atividade
regulatoria, conferindo amplo espago decisoria para sua atuagao, em homenagem a
deferéncia a essas autarquias.

Em sintese, a atividade regulatoria no Brasil deve ser encarada como modelo
adotado pelo pais a partir da década de 1990, diante do aumento de complexidade na
relagao entre Estado e economia, possibilitando a atuagao direta por agentes privados,
tendo o ente estatal atuac&o indireta por meio da regulagao, estabelecendo normas
sobre o dominio privado, por meio de agéncias reguladoras, autarquias dotadas de

autonomia estrutural e normativa.

4, O INCURSO NEOLIBERAL E AS TENTATIVAS DE LIMITACAO DE
ATIVIDADE REGULATORIA - ESTUDO DA ANALISE DE IMPACTO
REGULATORIO

Compreendido o arcabougo fatico, tedrico e juridico que possibilitou a
institucionalizacdo da regulagdo no pais a partir da década de 1990, devem ser
apontadas por ora os percalgos por ela experimentada, de modo que se possa
compreender ndo apenas seus limites de atuacao e as mudancas necessarias a serem
tomadas, mas também, prioritariamente, constatar a relevancia da regulagao no atual
cenario juridico e politico brasileiro.

Dessa forma, analisando as problematicas envolvendo a heterorregulacéo
desenvolvida pelas agéncias reguladoras, Egon Bockmann (BOCKMANN, 2014, p.
132 e 133) indica que a maior dificuldade para se assegurar a independéncia e a

autonomia dessas autarquias encontra-se na preservagao de sua sanidade mental e
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integridade fisica.

A respeito da integridade mental, a caréncia de cérebros e de corpo técnico
especializado, bem como a légica de nomeagdo fundada em critérios politico-
governamentais ocasiona grave problema na atuagdo das agéncias. Além disso, a
migracgao publica, caracterizada pela indevida normatividade conferida a quarentena,
permitindo com que dirigentes das agéncias migrem para cargos politicos ou para
outras agéncias, fere frontalmente a necessidade de tecnicidade por parte desses
orgaos.

Ainda, cabe destacar o locaute regulatério (auséncia de dirigentes nas
agéncias, quando estas ficam ocupadas por meros “interinos” ou sem diretor com
elevado conhecimento técnico) e a inani¢do regulatoria, instalada na ocorréncia de
auséncia de repasses de verbas necessarias as agéncias reguladoras para o
cumprimento de suas tarefas. Por fim, a captura bifronte, que pode ocorrer tanto pelo
Estado, por questdo politicas, como pelo mercado, também manifesta-se como
problematica a ser combatida na estruturagdo das agéncias reguladoras.

Todas essas questdes supra levantadas consistem embates internos a serem
tratados no ambito de atuacdo dessas agéncias. Externamente, a regulagdo vem
sendo criticada pelos supostos efeitos deletérios que trazem para a livre iniciativa, no
sentido de interferéncia sobre a liberdade econdmica, consistindo em maiores custos
na atuagado do dominio privado.

Tal perspectiva pode ser compreendida a partir da Lei da Liberdade
Econbémica (Lei Federal n. 13.874/2019), fruto de propostas de desregulacdo da
economia brasileira, fundamentando-se, conforme se extrai de sua exposi¢cao de
motivos, na busca por conceder “direitos aos brasileiro contra um Estado
irracionalmente controlador”.

Assim, constata-se que o tensionamento entre Estado e economia no atual
cenario de incursos neoliberais apresenta nova faceta, no sentido de se buscar diminuir
ou afastar a atuacgdo regulatéria por parte do Estado. Esse, todavia, ndo deve ser o
caminho a ser seguido, pois é justamente a atuacao estatal, agora também por meio
da regulacédo, que garante e efetiva o Constitucionalismo Democratico no contexto da
tensa relagao entre Estado e economia.

Assim sendo, as criticas (que sdo diversas e fundadas) sobre a atividade
regulatéria devem persistir, porém sob uma perspectiva de aperfeicoamento, e ndo de

negacgao ou extirpagdo desse mecanismo interventista do ordenamento juridico patrio.
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E nesse contexto que se insere a Andlise de Impacto Regulatério, como
tentativa de racionalizagdo da atividade regulatoria, através de afericbes acerca da
influéncia da regulagao sobre a atuagédo dos agentes privados.

41. A ORIGEM E OS FUNDAMENTOS DA ANALISE DE IMPACTO
REGULATORIO

A Anadlise de Impacto Regulatério tem origem no final do século XX, em
especial em suas ultimas trés décadas, tendo os paises anglo-saxdes como bergo
implementador de tal mecanismo de racionalizacdo da intervencao estatal no dominio
privado.

Assim sendo, deve-se contextualizar o periodo do pés Segunda Guerra
Mundial, que erigiu um sistema capitalista centrado na elevada atuacéo do Estado no
setor econdmico, tendo em vista a necessidade de grandes investimentos e aportes
financeiros para o desenvolvimento da economia naquele contexto.

No entanto, o final da Guerra Fria e a efetivagdo da globalizagédo em todo o
contexto politico global trouxeram mudangas também na relagdo entre Estado e
economia. No péndulo historico retoma-se a tentativa de diminuigao das interferéncias
estatais no setor econdmico, construindo-se, assim, contexto de privatizagbes e maior
liberdade a atuagéo dos entes privados.

Todavia, conforme acima ja exposto, o Estado nao se afastou por completo do
setor econ6mico, e nem assim deve proceder. A regulagdo surge justamente nesse
contexto de protagonismo dos atores privados na produgdo econdémica, passando o
ente estatal a atuar de maneira indireta, por meio do estabelecimento de normas
regulatorias.

Todo esse periodo historico ja delineado acima serve também de substrato
para o surgimento da Analise de Impacto Regulatorio. Suas primeiras manifestagdes
remontam a década de 1970, sendo institucionalizado nos anos de 1990 (SALGADO,
2010, p. 10-11), com destaque para os Estados Unidos de Ronald Regan e a Inglaterra
de Margaret Thatcher.

A efetivacdo de fato da Analise de Impacto Regulatério se deu por meio da
Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico, em 1997, através do
guia de boas praticas a ser seguido para a implementacao de tal Analise (SALGADO,

2010, p. 9): garantir o comprometimento politico com a AIR; alocar responsabilidades
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cuidadosamente para o cumprimento das etapas da AIR; treinar os reguladores; utilizar
um meétodo analitico consistente, porém flexivel; desenvolver e implementar
estratégias de coleta de dados; concentrar esforgos em objetivos precisos; integrar a
AIR com os processos de elaboragao de politicas, dando inicio o mais cedo possivel
ao processo de tomada de deciséo; conferir publicidade aos resultados; envolver o
publico extensivamente; e aplicar a AIR tanto a novas propostas regulatorias como a
revisao de regulacao existente.

Como se vé, a preocupacgao das Analise de Impacto Regulatério € constatar
os efeitos que a atividade regulatéria do Estado sobre a economia geram. Por isso,
autores remontam ao utilitarismo de Bentham como precursor ideologico (SALGADO,
2010, p. 10) desse instrumento de racionalizag&o de intervengao estatal.

Cabe ressaltar que o movimento de criagao da Analise de Impacto Regulatério
indica uma virada na concepg¢ao da atuagao da Administragao Publica: de meramente
burocratica, para eminentemente gerencial (OLIVEIRA, 2011), voltando-se a obtengao
de resultados (eficiéncia) e caracterizada pela descentralizagdo administrativa.

Outra mutagao que se pode constatar € com relagao ao Direito Administrativo.
Nesse mesmo contexto ora narrado, tal seara juridica, antes centrada em atos
administrativos concretos e regulamentares e tendo o processo administrativo como
mero acessorio de atuagdo, passa agora a ser centrada justamente no processo
administrativo, compreendido nédo mais como mecanismo de defesa do particular, mas
também como instrumento de obtencdo e reconhecimento de direitos em uma
perspectiva ampla, bem como meio de colaboragdo entre Administracdo e particular
na elaboragao normativa (MOREIRA, 2009, p. 104).

Desse modo, podem-se compreender as origens historicas Analise de Impacto
Regulatério, datada do final do século XX no ambito da OCDE, estando também

interligada com as notérias mutag¢des no Direito Administrativo.

4.2. A PROCEDIMENTALIZAGCAO DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

A Analise de Impacto Regulatério, a partir da edicédo das Leis Federais n.
13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras) e 13.874/2019 (Lei da Liberdade
Econbmica), passou a ser instrumento legalmente previsto no ordenamento juridico
brasileiro, devendo ser adotada e institucionalizada nos processos decisérios das

Agéncias Reguladoras, bem como nas hipoteses de realizacdo de regulagdo por
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qualquer ente normativo estatal.

Dessa maneira, com as mencionadas novidades legislativas, a Analise de
Impacto Regulatério se torna instrumento de racionalizagdo a ser obrigatoriamente
efetivada e procedimentalizada nas mencionadas hipéteses legais.

Nesse sentido, a Analise de Impacto Regulatério pode ser procedimentalizada
de diversas formas, originando na doutrina especializada classificagcbes a esse
respeito (OLIVEIRA, 2011). Assim, com relagéo ao conteudo de sua metodologia, pode
ser Analise Custo-Beneficio — ACB, considerando todos os custos e todos os
beneficios envolvidos na regulagao por ela proposta, inclusive aqueles que nao podem
ser auferidos economicamente, ou Analise do Custo-Efetividade — ACE, por meio do
qual ha definicdo prévia das metas regulatérias que devem ser implementadas pela
forma menos custosa.

Quando o foco se voltar para a abrangéncia da Analise, esta pode ser geral,
na medida em que os impactos que da regulacdo afetardo toda a sociedade e a
economia, ou parcial, quando os referidos impactos atingirem determinado setor da
economia ou da sociedade.

Por fim, cabe mencionar também a classificagdo a respeito da obrigatoriedade,
sendo a Analise de Impacto Regulatorio obrigatoria, nas hipoteses de ser uma
condigao de validade para a decisao regulatoria, ou facultativa, se n&o for imposta pela
legislagcao, cabendo ao regulador a opg¢ao discricionaria para sua implementacgéao.

Com relacao ao momento de se realizar a Analise de Impacto Regulatério, esta
podera se dar em momento anterior a regulagao, oferecendo multiplas alternativas ao
ente regulador, bem como analises a respeito dos potenciais custos e beneficios e
avaliagbes dos impactos que podem advir dos atos regulatérios normativos (GUERRA,
2012, p. 31); ou em momento concomitante, quando se voltar para a analise critica de
regulagéo ja em execugéao, propondo melhorias e reformas, se necessarias, as normas
regulatorias.

De todo modo, a doutrina especializada (SALGADO, 2010, p. 12-14) indica
que os principios da transparéncia, da governanga, da proporcionalidade, da
economicidade e da eficiéncia devem ser atendidos na realizacdao da Analise de
Impacto Regulatorio, de maneira que se torne concreta, real e efetiva o estudo critico
realizado.

Assim, a referida Analise sera materializada por meio de relatério especifico,

tendo como elementos essenciais (SOUSA, 2012): sumario executivo obijetivo,
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identificacdo do problema regulatério, dos atores afetados, da base legal que ampara
a regulagcédo, a definicdo dos objetivos que se pretenda alcangar, a descricdo de
possiveis alternativas, a exposicado dos possiveis impactos, a comparacdo das
alternativas consideradas, a descrigao da estratégia para implementacgao da alternativa
sugerida, as consideragodes referentes a informacao e a assinatura e nome completo
dos responsaveis.

Por fim, interessante constatar outros métodos analiticos de Analise de
Impacto Regulatério, aplicados em casos especificos que demandam certas
peculiaridades (SALGADO, 2010, p. 15-17). Assim, podem ser citados: (i) Cost-
effectivness analysis, consistente em analise comparativa dos custos entre regulagdes
que geram benéficos iguais ou semelhantes, precedendo o desenvolvimento de uma
Analise de Impacto Regulatério fundada em Analise de Custo-Beneficio; e (ii) teste de
limiar, utilizado para dispensar a analise ou reduzir a extensao desta, para casos em
que a regulagdo gera impactos relativamente pequenos, ou quando n&o ha alternativa
politica apropriada a regulagéo.

Ante o exposto, constata-se que a Analise de Impacto Regulatério pode
assumir diversas modalidades, sendo a mais usual a Analise Custo-Beneficio, o que,
todavia, ndo impede que outras formas sejam estabelecidas, devendo-se,
preponderar, no caso, 0 mecanismo mais efetivo para realizacdo de analise critica e

fundamentada do fenédmeno sob observacao.

4.3. OS DESAFIOS A SEREM ENFRENTADOS PARA A INSTITUCIONALIZACAO
DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

Por fim, cabe ressaltar os desafios a serem enfrentados para a
institucionalizagdo da Analise de Impacto Regulatério no Brasil, em especial a partir
das alteragbes legislativas advindas com as Leis Federais n. 13.848/2019 e
13.874/2019.

Buscando sintetizar e aprimorar aspectos principais e de maior relevo para
essa tematica, a doutrina indica alguns pontos prioritarios para a institucionalizagao da
Analise de Impacto Regulatério no pais (OLIVEIRA, 2011), tais como a edigao de
normas legais e regulamentares que estabelegam sua obrigatoriedade; a padronizagao
minima; a agenda regulatéria, por meio da definicado dos objetivos regulatérios que se

buscam alcancar, respeitando, naturalmente, as normas financeiras previstas nas leis
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orcamentarias; participagéo popular através do reforgo da previsao e da efetivagéo dos
instrumentos de participacdo popular, como as audiéncias e as consultas publicas; e
transparéncia, efetivada por meio de ampla divulgagdo dos atos necessarios a sua
implementagao.

A respeito do incremento e da maior participagao popular, deve-se ressaltar a
importancia da realizagdo das consultas e audiéncias publicas, como mecanismo de
legitimidade para a regulagao que sera imposta ou que ja se encontra em execugao.

Ademais, tais mecanismos de participagdo popular indicam também uma
forma de se garantir a maior segurancga juridica na regulagéo, diante das constantes
novidades advindas do seio social, bem como de seu continuo aumento de
complexidade, necessitando de progressiva mutagao regulatéria, de modo que esta
persista atual e de acordo com os anseios e necessidades sociais (MOREIRA, 2009,
p. 111).

5. A DEVIDA COMPREENSAO DA ATIVIDADE REGULATORIA NO
CONTEXTO DO CONSTITUCIONALISMO DEMOCRATICO

A relacgado entre Estado e economia ao longo do século XXI vem manifestando-
se com tensionamento cada vez mais elevado, em especial no contexto das
transformagdes na ordem social e econdmica e regulacdo. A despeito da crescente
forga adquirida pelo discurso neoliberal, ndo se pode relegar as conquistas do Estado
Democratico de Direito. Dessa forma, o tensionamento entre Estado e economia deve
se processar na esfera do Constitucionalismo Democratico, sendo a fung&o regulatéria
a alternativa sintética obtida através das experiéncias dialéticas vivenciadas nos
ultimos trés séculos entre Estado Liberal e Estado Social de Direito.

Nesse sentido, afirmar a regulagdo, que se difere na esséncia da
burocratizagdo, consiste justamente em efetivar o juridico como alternativa para
preservagao do sistema constitucional democratico vigente. Ceder aos incursos
neoliberais, nesse contexto, apresenta-se, na pratica, por meio da massiva busca da
negacgao do Direito, sob a iluséria imagem de autossuficiéncia do mercado. Assim
sendo, a ténue distingdo entre desregulagdo e desburocratizagado deve ser realgada
de modo que ndo se permita com que a ofensiva neoliberal sepulte as bases
institucionais em que se fundamenta o Estado Democratico de Direito.

Nesse contexto, cabe retomar sumariamente a evolugao histérica vivenciada
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do sistema capitalista até os dias atuais. Tal modo de produgédo fundamentou-se,
primeiramente, na atuacgéo livre do mercado e de baixa interferéncia estatal ao longo
dos séculos XVIII e XIX, no periodo conhecido como Estado Liberal de Direito. Ocorre
que as crises experimentadas pelo sistema, bem como a necessidade de aporte
financeiro estatal na economia (MARQUES NETO, 2002, p. 102) levou, ao longo do
século XX, ao que se chama de Estado Social de Direito, marcado pela intensa
intervencdo estatal. Dessa relagcdo dialética entre Estado Liberal, de baixo
intervencionismo estatal (tese), e Estado Social, de cunho intervencionista (antitese),
emerge, no final do século XX, o Estado Democratico de Direito, no qual a relagéo
entre Estado e economia se da de maneira mais complexa, com destaque para a
funcao regulatéria estatal.

Dessa forma, pode-se extrair do Estado de Direito trés elementos que |he
servem de substrato (SALGADO, 1998, p. 41), quais sejam, (i) o ontoldgico, no caso,
a legitimidade democratica, (ii) o l6gico, materializado pela legalidade e pelo Direito, e
(iii) o teleoldgico, que é a busca pela justica. Assim, compreende-se ser o Estado de
Direito um Estado ético mediatizado, na medida em que almeja a justica mediada pelo
Direito.

Mantendo essa caracteristica, o Estado Democratico de Direito apresenta
novas acepgoes, contextualizadas com as novas complexidades do mundo pos-
Moderno. No caso, os direitos fundamentais manifestam-se como os valores éticos
buscados pelo Estado por meio da mediagdo do Direito (COELHO, 2012, p. 297).
Portanto, o Constitucionalismo Democratico garante que os direitos fundamentais
sejam respeitados pelo sistema capitalista vigente.

Com relacédo a ordem econbmica, sua relagcdo com o Estado, no contexto do
Constitucionalismo Democratico, se dara de maneira complexa (MOREIRA, 2014, p.
125): (i) gestdo publica de atividade econbmicas, (ii) o direito de ordenacgdo social
(fiscalizagdo), (iii) a edicdo de normas juridicas voltadas para a conduta do agente
econdmico e (iv) o planejamento estatal na economia, nos termos dos artigos 170 a
174, CF. Como regulador do mercado, o Estado ndo mais apresenta a diregdo pura e
exclusiva dos processos econdmicos, assumindo também a dire¢cao técnica e social
através de entes independentes (MOREIRA NETO, 2005).

Acerca dos ultimos dois pontos apresentados acima, se extrai a fungao
regulatéria do Estado na economia. A regulagao implica uma nova concepgao estatal

(CHEVALLIER, 2009, p. 72), pressupondo que o sistema econdmico nao € capaz de
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atingir, por si s0, o equilibrio, havendo a necessidade, assim, da mediagao do Estado,
por meio do Direito, para o alcancar.

Assim sendo, situado o atual momento histérico do sistema capitalista e do
Estado de Direito, é possivel compreender que os incursos tidos como neoliberais,
como visto pela Medida Proviséria n. 881/2019, convertida na Lei Federal n.
13.874/2019, em especial as limitagdes gerais previstas no artigo 4° e a exigéncia de
Analise de Impacto Regulatorio pelo artigo 5°, fundado no conceito indeterminado de
razoabilidade do impacto econémico, buscam, em suma, limitar a atuagao da atividade
regulatoria.

Evidentemente, estabelecer limites de atuacao para qualquer esfera de poder
€, a priori, coerente e contextualizado com o Estado de Direito, que busca, justamente,
por meio da definigdo de competéncias, definir limites para o desempenho de qualquer
centro de poder.

Ademais, os mencionados dispositivos da Lei Federal n. 13.874/2019,
conforme ja analisados acima, consistem em diretrizes que, em tese, se mostram
adequadas e coerentes com o ordenamento juridico patrio.

No entanto, o que se deve ponderar s&o 0s excessos que podem ocorrer, em
especial quando se constata a existéncia de conceitos notoriamente indeterminados
servindo como vetor de limitagcdo da atividade regulatoria.

Dessa forma, conforme se constata no texto da referida Lei Federal, emergem
possibilidades interpretativas nas quais se experimentara auténtica construgdo de um
Estado que nega o Direito, na medida em que busca coibir o poder de regulagao
estatal, componente do elemento l6gico do Constitucionalismo Democratico para
efetivacdo dos direitos fundamentais.

Isso porque, em suma, evidenciam-se trés aspectos que afrontam o Estado
Democratico de Direito. Em primeiro lugar, o artigo 4° como um todo, intitulado de
“Garantias de livre iniciativa”, busca restringir o poder de regulagéo estatal por meio de
conceitos abertos e indeterminados, na busca iluséria de maior eficiéncia, diminuigao
de custos de transagao e consagracao da liberdade econdmica. Tal postura evidencia
tratar-se de politica publica de governo desassociada das politicas de Estado, tendo
em vista que estas, de carater perene, voltam-se para protecdo dos direitos
fundamentais e da Constituigcdo (AITH, 2006, p. 232).

Além disso, constata-se a auséncia de referéncias aos demais principios que

regem a ordem econdmica brasileira, consistindo a lei em comento protecéo unica e
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exclusiva da liberdade econbémica / livre iniciativa (nos termos do art. 170, CF: livre
concorréncia e propriedade privada). Por fim, a auséncia de legitimidade ontoldgica
(democratica) salta aos olhos, na medida em que um tema de enorme relevancia para
o Estado brasileiro foi tratado inicialmente de maneira unilateral pelo Poder Executivo
por meio de Medida Proviséria, quando o debate no Poder Legislativo desde o seu
primérdio se mostrava de fundamental importancia para o aprofundamento nas
analises.

Dessa forma, deve-se agir com a devida cautela no momento de aplicagao da
referida lei, de modo que esta ndo ocorra de forma descontextualizada do
Constitucionalismo Democratico. Isso porque pode-se constatar eventual negag¢ao do
elemento légico do Estado (SALGADO, 1998, p. 41), tendo em vista a desconstituicao
da base juridica institucional. Ainda, observa-se uma tentativa de retomada a um
Estado paternalista, caracterizado por exclusivamente prestar servigos e punir seus
suditos (MOREIRA, 2014, p. 108), negando a possibilidade de atuagdo do Estado ao
lado do dominio econémico, por meio da regulagdo exercida por aquele sobre este.

Assim sendo, a relacdo Estado e economia deve se dar no contexto do
Constitucionalismo Democratico. Isso significa, em suma, que a disciplina
constitucional deve servir de guia para tal relagao, afirmando, assim, o elemento l6gico
do Estado de Direito, isto é, o campo juridico, que o neoliberalismo tanto busca anular.
Desse modo, o elemento justica, sobreprincipio do Constitucionalismo atual, na
medida em que consiste em vetor do Estado Etico mediatizado pelo Direito
(SALGADO, 1998, p. 41), deve ser o guia na aplicacdo dos demais conceitos: liberdade
econbmica e eficiéncia, ambos principios constitucionais, e os custos de transagao
(artigo 4°,V, Lei Federal n. 13.874/2019), erigido agora como diretriz infraconstitucional
/ legal. Nesse contexto, cabe acentuar trés conceitos primordiais nessa tematica: o de
liberdade econdmica, o da eficiéncia e o de custos de transagao.

Acerca da liberdade econbmica, principio constitucional estatuido como livre
concorréncia (art. 170, IV, CF), ndo se pode olvidar da necessidade de atuagao estatal
por meio de politicas publicas inclusivas (SCHMIDT, 2008, p. 2313), tendo em vista a
formacgao histérica brasileira fundada na concentragéo de riqueza e exclusao social
(FURTADO, 2016, p. 84), sob pena de restar impossibilitada a implementacao de
qualquer sistema econdmico realmente livre.

Com relacao a eficiéncia, principio constitucional previsto no art. 37, caput,

deve-se apontar que o caminho ndo é a negagao da regulagdo para se alcanga-la,
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como pretende o neoliberalismo, mas sim a elaboragdo de instrumentos que possam
criticar e avangar no campo regulatorio brasileiro. Cita-se, como exemplo, a Analise de
Impacto Regulatorio, que consiste em metodologia para avaliagdo das consequéncias
atuais e futuras da regulagdo, por meio de planejamento e participagdo social
(OLIVEIRA, 2011).

Por fim, os custos de transagdo, que consistem nos gastos que o agente
privado tera na realizagdo de operagdes negociais de direitos de propriedade
(PEREIRA, MALAQUIAS e RIBEIRO, 2010, p. 193), por meio da Lei Federal n.
13.874/2019, é erigida agora a diretriz infraconstitucional / legal, como elemento a ser
evitado na atuagc&do da Administragdo Publica.

Dentro dessa relagao cabe ressaltar a importancia da regulagao, justamente
por ser tal instrumento que garantira a presencga do juridico e do Estado na atuagao do
setor econdbmico. De fato, ndo se nega que existam problemas regulatorios a serem
tratados, conforme ja abordado acima. Ocorre que isso ndo pode ser confundidos com
burocratizacdo. Assim, a desburocratizacdo visa diminuir os custos de transacéo,
respeitando a legalidade, enquanto a desregulamentagéo € caminho pernicioso, na
medida em que busca eliminar o elemento l6gico do Estado Democratico.

Ainda, tal relacdo deve se processar com respeito ao texto constitucional, sob
pena de consagracgao da ineficacia das normas dispostas na Constituicdo, fenbmeno
tido como constitucionalismo simbdlico (NAVES, 2011). Além disso, deve-se ter
consciéncia da formacao histérica brasileira, fundada sobre instituicbes extrativistas
(ACEMOGLU e ROBINSON, 2012), gerando desigualdades que necessitam de
atuacéao ativa do Estado.

Dessa maneira, a tensdo entre Estado e economia devera se processar no
bojo do Constitucionalismo Democratico, sendo a categoria justiga, vetor ético do
Estado Democratico, o sobreprincipio que delimitara a interpretacao e aplicagado dos
principios constitucionais da liberdade econémica e da eficiéncia, que, por sua vez,
delimitardo também o campo de atuacéo da diretriz que busca diminuir os custos de

transacao.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo logrou éxito quanto ao problema proposto, tendo

encontrado, o caminho que deve ser seguido pelo Estado brasileiro nessa tensa
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relagao entre Estado e economia no contexto do Constitucionalismo Democratico.

A regulagdo, fenbmeno recente no contexto mundial, emerge como uma
alternativa que tende a ser eficiente em seus propdsitos, na medida em que abre
espaco para a atuagcdo dos agentes privados no aspecto econdmico, mas sem que
isso negue ou afaste a presenca do Estado nesse cenario.

Buscando trazer maiores efetividade para a atividade regulatoria no Brasil,
devem ser discutidos e elaborados projetos que reduzam os efeitos deletérios que
podem advir dessa modalidade de intervengao estatal na economia. Assim, a Analise
de Impacto Regulatério surge como eficaz instrumento para se aferir os efeitos da
regulagéo sobre o setor regulado, devendo, portanto, ser cada vez mais aprimorado e
utilizado no Estado brasileiro.
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