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RESUMO

A ordem economica disciplinada na Constituicdo Federal de 1988 funda-se na
ponderagdo de valores essenciais como a justi¢a social e a livre iniciativa, e as reformas
posteriormente introduzidas no texto constitucional, criando as agéncias reguladoras e
estruturando o poder regulamentar, define a estrutura juridica de interveng¢dao do Estado na
ordem econdmica, moldando a atuagdo dos agentes econdmicos e dos destinatarios dos
servicos. A atividade de regulacdo da economia submete-se a constante aprimoramento,
visando a adesdo dos regulados, o que exige o emprego de novos modelos regulatérios,
priorizando a participacao dos proprios destinatarios da regulagdo, o que traduz exercicio da
democracia no aspecto econdmico. Com a consolidacdo das estruturas do regime juridico-
administrativo no estado democratico de direito, observa-se a incorporacdo de premissas do
pragmatismo no processo de transi¢do da supremacia estatal da administracdo para a
promocao dos direitos fundamentais dos administrados. Diante do direito fundamental da
inafastabilidade da jurisdicdo, ¢ comum que questionamentos sobre a regulacdo sejam
submetidos ao crivo do Poder Judiciario. No controle judicial da atividade regulatoria, o
emprego de fundamentos abstratos ¢ o desrespeito a capacidade de outras institui¢cdes
constitui vetor negativo na dindmica econdmica e social. A falta de conhecimentos técnicos
especificos pelo orgdo jurisdicional acentua a possibilidade de erro e a substituicdo da decisdo
do regulador pela ordem judicial de fundamentos abstratos abala as relagdes entre institui¢des.
Argumentos decisorios fundamentados no minimalismo, na autocontencao judicial e na teoria
das capacidades institucionais apresentam-se como pertinentes para a adocdo de
posicionamento do 6rgdo julgador na hipdtese de controle da atividade regulatoria. Esses
argumentos decisorios recomendam cautela do Poder Judicidrio nos casos de substitui¢do da
vontade do regulador, no objetivo de atender finalidades abstratas, como o interesse publico.
A deferéncia judicial ndo traduz postura negativa ao controle judicial da atividade regulatoria,
mas um convite para a investigagdo da qualidade da regulacdo e de que modo ela contribui
para a aderéncia dos seus destinatarios.

Palavras-chave: Deferéncia judicial; Intervencdo estatal; Direito e economia; Pragmatismo;

Regulagdo economica.
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ABSTRACT

The economic order established in the Federal Constitution of 1988 is based on the
balancing of essential values such as social justice and free enterprise, and subsequent reforms
introduced in the constitutional text, which created regulatory agencies and structured the
regulatory power, define the legal framework of State intervention in the economic order,
shaping the role of economic agents and of the recipients of the service. The regulatory
activity of the economy goes through continuous improvement, aiming at the compliance of
those regulated. This requires the adoption of new regulatory models, prioritizing the
participation of the very subjects of regulation, reflecting the exercise of democracy in the
economic sphere. With the consolidation of the structures of the legal-administrative regime
under the democratic rule of law, one observes the incorporation of the premises of
pragmatism in the transition from the State’s administrative supremacy toward the promotion
of the fundamental rights of citizens. In view of the fundamental right to access to justice, it is
common for questions concerning regulation to be submitted to the inspection of the
Judiciary. In the judicial review of regulatory activity, the use of abstract fundamentals and
the disregard for the expertise of other institutions constitute a negative factor in the economic
and social dynamics. The lack of specific technical knowledge on the part of the judicial body
increases the likelihood of error, and the replacement of the regulator’s decision by a judicial
order based on abstract grounds undermines the relations among institutions. Decision-
making arguments based on minimalism, judicial self-restraint, and the theory of institutional
capacities are relevant to the adoption of a judicial stance in cases involving the review of
regulatory activity. Such arguments call for caution on the part of the Judiciary when
replacing the regulator’s will in pursuit of abstract goals, such as the public interest. Judicial
deference does not represent a negative attitude toward the judicial review of regulatory
activity, but an invitation to investigate the quality of regulation so that it contributes to the
compliance of its addressees.

Keywords: Self restraint; Government intervention; Law and economics; Pragmatism;

Economic regulation.
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1 INTRODUCAO

A evolugdo da intervencao do Estado no dominio econdmico, a protecao da liberdade
individual e a promoc¢ao de valores integra, de longa data, os debates acerca da relagdo entre
direito e economia. As diversas formas de como o Estado exerce interferéncia na atividade
econdmica despertam o interesse do pesquisador das areas juridicas sobre o modo de
influéncia dos atos normativos e posicionamentos das instituigdes na dindmica da economia.

O objeto da presente pesquisa cinge-se a avaliagao da relevancia da deferéncia judicial
no controle da atividade regulatoria policéntrica e, assim, na confirmacao da legitima postura
do Poder Judiciario quando reconhece a sua reduzida capacidade de controlar escolhas
politicas e técnicas subjacentes a regulacdo econdmica e seus efeitos sist€émicos. Ainda, que
essa posicdo de refor¢o do papel institucional das agéncias regulatorias faz prevalecer a
avaliagdo alicercada em conhecimentos multidisciplinares numa sociedade complexa e,
consequentemente, preserva os interesses nacionais de desenvolvimento.

Portanto, o objetivo geral ¢ a exposicdo de argumentos favoraveis a legitimidade da
autoconten¢ao judicial na intervencdo da atividade regulatoria, levando em consideracao a
aplicacdo de novos modelos de regulagao.

Na metodologia empregada, prevalece método dedutivo, de natureza exploratoria e
comparativa, através de estudo bibliografico e documental, mediante a sele¢do de textos
relacionados ao objeto do trabalho e estudo de casos envolvendo o comportamento dos 6rgaos
jurisdicionais no controle da atividade regulatoria.

O estabelecimento do programa referente a ordem econdmica na Constitui¢ao Federal
de 1988 e o desenvolvimento de um conceito de democracia econdmica, incentivando a
promocao do conhecimento econdmico e o equilibrio entre a livre iniciativa e a justica social,
integram o Capitulo 2 do estudo.

Em seguida, no Capitulo 3, o fendmeno da destrui¢do criativa e da inovacdo sdo
abordados para a compreensdo dos novos fenomenos de dispersdo da informacao. Segue-se
com a abordagem da aproximagdo de conceitos das ciéncias econdmicas a ciéncia politica,
para embasar as escolhas publicas, atribuindo enfoque especial sobre a dificuldade de,
concretamente, conciliar o interesse publico, o que acarreta a formulacdo de modelos diversos

de regulacao.



O Capitulo 3, em sua parte final, aborda a aproximacdo das premissas do pragmatismo
a atividade regulatoria, com a finalidade de melhorar a informag¢do e a aderéncia dos
destinatarios da regulagdo - agentes economicos e usuarios dos servicos - elencando os novos
instrumentos empregados nesse designio.

Apresentado o contexto da atual da regulagdo, a proposta do estudo avanca para,
também orientado por pressupostos do pragmatismo juridico, no Capitulo 4, expor os
argumentos decisorios que contemplam postura mais cautelosa do 6rgdo jurisdicional, quando
desafiado a exercer controle da regulacdo econdmica, dentre eles, o minimalismo judicial, a
autocontencdo judicial e a teoria das capacidades institucionais. Nesse topico central do
estudo, o referencial tedrico da pesquisa orienta-se pela produgdo académica de Richard
Posner, Cass Sustein e Adrian Vermeule.

Ainda no Capitulo 4, trata a distingdo entre consequencialismo juridico e a
necessidade de aferir as consequéncias da decisdo judicial nessa seara, abordando o artigo 20,
da LINDB e o dever de justificacdo da decisdo judicial.

Reserva-se, ainda, espaco para a contextualizacdo da aplicacdo da self restraint no
controle da regulacdao, no primeiro momento, com a abordagem da evolu¢do da doutrina da
deferéncia judicial nos Estados Unidos, orientada pelos posicionamentos da Suprema Corte e,
em seguida, a andlise de julgados do Supremo Tribunal e do Superior Tribunal de Justiga, de
modo a ilustrar o posicionamento das Cortes Superiores orientada pelo acolhimento da tese da
deferéncia no ambiente judicial brasileiro.

Ao final do trabalho, sdo expostos os argumentos que indicam a deferéncia judicial no
controle da regulagdo da economia, no plano atual, como comportamento recomendavel e
atento a promocdo da difusd@o do conhecimento econdmico e o tratamento interinstitucional
convergente, com foco na qualidade da atividade regulatéria, a evitar que a intervencao estatal

pela jurisdicao indique meio de inseguranca na dinamica socioecondmica.
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2 EVOLUCAO DA INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO: DA
PROTECAO DA LIBERDADE INDIVIDUAL A PROMOCAO DE VALORES

A compreensao histérica da evolugdo dos formatos como os Estados passaram a gerir
a intrinseca relag¢do entre liberdade e igualdade dos individuos ndo comporta a afirmagdo de
um marco inaugural especifico.

A relagdo entre autonomia individual e liberdade antecede o movimento do
liberalismo. A liberdade como auséncia de opressao ¢ inerente ao humano, a liberdade politica
remete aos gregos, a liberdade de crenca marca a Reforma Protestante e a liberdade como
realizagdo pessoal é contemporanea as sociedades de massas'.

Conquanto constitua um fendmeno historico de dificil definicdo - reflexo da
diversidade da historia moderna, por consenso historico, o movimento denominado de
liberalismo nasceu na Inglaterra, subjacente a luta politica que resultou na Revolug¢ao Gloriosa
de 1688, cujos pilares basearam-se na tolerancia religiosa e no governo constitucional.

Nasceu e se propagou na Europa a ideia de que a alianga entre a lei e a liberdade
promove uma sociedade mais sadia e prospera do que qualquer outro formato preexistente de
exercicio de poder. Havia um desgaste que resultava do poder politico excessivo da
monarquia absoluta que pesava sobre as classes sociais, mas que passou a ser dispensada com
o triunfo do sistema capitalista e a ascensao burguesa que se estabelecia.

Assim, o paternalismo de um poder excessivamente apegado as suas prerrogativas de
mando cedeu espago para a garantia da impessoalidade da lei, cujo desiderato era limitar o
poder, estabelecendo formas liberais de contencdo da autoridade e as garantias juridicas da
iniciativa econdmica’.

Nessa configuracao, a esfera de liberdade individual ¢ ilimitada, enquanto a atuacao do
Estado, ou seja, a intervencao estatal na esfera individual circunscreve-se a limites.

O Estado Moderno passou a assumir o 6nus de justificar a intervengdo em direitos
individuais, obrigacdo que até entdo ndo lhe era exigida. Ademais, a ideia de separagdo dos
poderes, que surgiu desse contexto politico, revela a preocupagao com a atuagao limitada do

Estado, de modo a existir um controle interno e reciproco dentro da sua organizagao.

1 MERQUIOR, José Guilherme. O liberalismo — antigo e moderno. 3* ed. Sdo Paulo: E Realizagdes, 2014, p.
48.
2 BONAVIDES. Paulo. Ciéncia Politica. 17* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 146.
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Os classicos do liberalismo, em suas elaboragdes iniciais, ndo estabeleceram oposi¢ao
entre a livre iniciativa e justiga social. John Locke®, no Segundo Tratado sobre o Governo
Civil, defendeu o direito de propriedade, mas atribuiu fundamentos morais a ela, como a
utilidade, o trabalho a ela vinculado e a aquisi¢do em propor¢des moderadas.

Nos Principios de Economia Politica, capitulos I e II, do Livro IV, John Stuart Mill*
reconheceu as injusticas existentes no sistema de propriedade privada, sugerindo medidas de
aperfeicoamento, como a limitacdo de heranga, atencdo ao controle da populacido e
investimentos quantitativos e qualitativos em educagao.

Adam Smith também se ocupou de ressalvar o bem-estar individual. Embora
assentando sua teoria na existéncia de uma “mao invisivel” para justificar a liberdade
econdmica, fez referéncia a suficiéncia salarial e que a felicidade numa determinada
sociedade estaria comprometida se boa parte dos seus membros fosse pobre e miseravel’.

No entanto, a teoria de Adam Smith, mais uma crenca do que uma conclusio baseada
em elementos cientificos, passou a ser reconhecida como uma verdade absoluta, estruturou o
liberalismo econdmico e foi difundida posteriormente sob o prisma exclusivo do
autointeresse, sem considerar os demais pressupostos éticos e morais®.

Na dindmica social, o que se viu foi que essa liberdade ser pouco exercida pelos
individuos em geral. De carater mais formal, associava-se a um grupo limitado das pessoas,
geralmente brancos e proprietarios.

Consequentemente, na fase seguinte, o liberalismo afasta-se da base ética e moral
presente na sua origem, como resultado de criticas que passou a receber quando exemplos da
realidade comecaram a evidenciar como era falaciosa a assertiva de que a harmonia social

viria, como consequéncia logica e automatica, do reconhecimento dos direitos da liberdade.’

3 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil : ensaio sobre a origem, os limites e os fins
verdadeiros do governo civil, traducdo de Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa.Petropolis, Rio de Janeiro:
Vozes, 1994, p. 97.

4 MILL, John Stuart. Principios de Economia Politica - (Colecdo Economia Politica), eBook, p. 14.

5 O homem sempre precisa viver de seu trabalho, e seu salario deve ser suficiente, no minimo, para a sua
manutengdo SMITH, Adam. A Riqueza das Nagodes. Investigacdo sobre a sua Natureza e suas Causas.
Tradugdo de Luiz Jodo Barauna. Sao Paulo: Editora Nova Cultural, 1996, p. 120.

6 FRAZAO, Ana. Liberdade Econdémica para Quem? In: SALOMAO, Luis Felipe; CUEVA, Ricardo Villas
Boas; FRAZAO, Ana (Coord.), 1a ed. Lei de Liberdade Econémica e seus impactos no Direito Brasileiro,
2020, p. 93.

7 “Assim, o projeto revoluciondrio, consubstanciado no Estado Liberal de direito, acabou sendo reduzido a mera
supressao das desigualdades estamentais do Antigo Regime, mas ndo a consagracdo das liberdades individuais
para todos. Substitui-se a aristocracia feudal pela aristocracia do dinheiro” (FRAZAO, Ana. Liberdade
Econémica para Quem? In: SALOMAO, Luis Felipe; CUEVA, Ricardo Villas Boas; FRAZAO, Ana (Coord.),
la ed. Lei de Liberdade Econémica e seus impactos no Direito Brasileiro, 2020, p. 93)
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O sistema capitalista se desenvolve, impondo a sociedade substanciais mudancas
estruturais. O marco temporal dessa quadra historica ¢ a Revolugdo Industrial. No sistema
politico, o liberalismo e as ideias de minima intervengdo estatal se consolidam como modelo
adequado de superagdo a ingeréncia estatal.

No sistema juridico, os movimentos do legalismo passaram a orientar-se pela crenga
na razdo do legislador, equiparando o Direito a lei, e o que antes era fruto de arbitrio,
doravante procede da vontade racional®.

Entdo, as classes dominantes no exercicio do poder inserem na lei o modelo de Estado
ideal, de modo que os ordenamentos se impregnam do compromisso de consolidar a ascensdo
da burguesia no topo da piramide social. Nao obstante tenha perecido o monopolio do
monarca ou rei, transferido ao Estado, quem o deteve material e objetivamente foi a
burguesia, que assumiu o controle do Estado’.

O pensamento marxista exerceu forte influéncia no contexto de ebulicdo dos
movimentos sociais, especialmente pelo escopo de tentar explicar fenomenos juridicos a partir
do fendmeno econOmico, e passar a conferir ao Estado um propdsito ndo circunscrito a
manutencdo das classes dominantes, mas para a promog¢ao da igualdade através de adequada
tutela direcionada as classes sociais menos favorecidas.

Antes de envidar esforcos teoricos substancialmente em economia politica, Karl Marx
formulou estudos de compreensdo do direito, levando em consideragdo a revelagdo da
insuficiéncia pratica da aplicacao dos pressupostos dogmaticos do liberalismo econdmico. A
abordagem juridica no pensamento de Marx, embora com base distinta, assemelha-se ao
realismo juridico, no tocante a preocupagao com a inser¢ao do direito na sociedade.

Por essa e tantas outras razdes, Marx pode ser considerado um pioneiro na analise
econdmica do direito. Se o desenvolvimento de suas ideias ndo causou uma ruptura do
paradigma dominante, certamente autorizou a expansdo do paradigma cientifico juridico, e
exerceu grande influéncia nos movimentos seguintes de diversas linhas de pensamento na

ciéncia juridica'®.

8 LARENZ. Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3a ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1997, p.
35.

9 GRAU, Eros. Mercado, Estado e Constituicdo. In: Boletim de Ciéncias Econdomicas, vol. XLVII. Coimbra:
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2004, p. 109.

10 GUERRA FILHO. Willis Santiago. Marx: um pioneiro da andlise econémica do direito. In: Enciclopédia
Juridica da PUCSP, tomo XIII: direito econémico / coord. SAYEG, Ricardo Hasson. Sdo Paulo: Universidade
Catolica de Sdo Paulo, 2024 p. 8
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A consolidag@o e a critica ao sistema capitalista, secundada pela acomodacdo dos
direitos sociais nos ordenamentos juridicos, como sintese da forca das lutas sociais e a
tentativa de outorga de melhores condi¢cdes materiais aos individuos mostra a relevancia da
interseccao entre economia e direito.

Em que pese o contato entre tais ciéncias em diversos momentos da historia, ha
consenso quanto a relevancia das transformagdes sociais do final do século XIX e inicio do
século XX, e das necessidades de adaptacao das finangas publicas dos Estados para atender as
mais diversas exigéncias no contexto extraordinario da Primeira Guerra Mundial para o
surgimento do Direito Econdmico, caracterizado especialmente pela alteracdo das estruturas
estatais e constitucionais.

O exemplo notorio ¢ a Constituicdo de Weimar, de 1919, vista como um projeto que se
expande para todas as relagdes sociais''.

Ao abordar a efetividade das normas constitucionais, Luis Roberto Barroso sintetiza a
constitucionalizagdo dos direitos sociais:

Na esteira do estado intervencionista, surtido do primeiro pos-guerra,
incorporam-se a parte dogmatica das Constituigdes modernas, ao lado dos
direitos politicos e individuais, regras destinadas a conformar a ordem
econOmica e social a determinados postulados de justica social e realizagdo
espiritual, levando em conta o individuo em sua dimensdo comunitaria, para
protegé-los das desigualdades economicas e elevar-lhe as condigdes de vida,
em sentido mais amplo."

A bem da verdade, a tentativa do pensamento liberal incipiente de outorgar a forca do
livre mercado a missdo de conferir maior igualdade entre as pessoas, como algo natural e
inerente a funcionalidade do sistema socioeconomico (laissez-faire) restou frustrada.

Disso resultaram tensdes internas na sociedade que estimularam o surgimento de
correntes do pensamento critico que culminaram na reformulacido dos parametros de atuacao
estatal, configurando maiores possibilidades de promover intervencdo na dinamica
econOmica, no desiderato de promover a igualdade (welfare state).

Em meados do século XX, o pensamento neoliberal resgata criticas a intervengdo
estatal, com destaque para as falhas de regulag¢do, todavia, ndo se mostra indiferente a

questoes de moral ou de justica.

11 BERCOVICI, Gilberto. As origens do direito economico: homenagem a Washigton Peluso Albino de Souza.
Revista da Faculdade de Direito da UFMG. Numero Especial em Memoria do Prof. Washigton Peluso Albino
de Souza. pp. 253-263, 2013, p. 258.

12 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas — limites e
possibilidades da Constitui¢ao brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 114.
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Friederich Hayek mostra-se favoravel a intervengdo do Estado na economia, desde que
seja em favor da concorréncia e ndo contra ela, mas ndo define, claramente, as hipoteses
justificadoras da intervencdo. Além disso, reconhece as limitagdes do mercado que admite um
minimo uniforme a ser assegurado a todos, especialmente em relagdo aqueles que nao
conseguem exercer atividades no mercado e, assim, garantir por si, 0 minimo necessario para
a sobrevivéncia®.

A liberdade de iniciativa e a justica social, bem lembrada nas obras dos liberais
classicos, evidencia a existéncia de uma dicotomia'* permanente entre uma compreensio do
exercicio da autonomia (privado) e a consecucdo de fins coletivos através do sistema
econdmico (publico).

O resgate dessa constante ambiéncia ao iniciar a exposi¢do do trabalho ndo constitui
uma abordagem sobre as correntes do pensamento politico, econdmico e juridico, o que
exorbitaria do seu escopo metodologico.

A pretensdo ¢ indicar a permanéncia desse embate ideologico, em qualquer contexto
historico, desde o estabelecimento do sistema capitalista, entre a livre iniciativa e a justica
social.

Outrossim, de reconhecer que o debate atual se orienta pelo consenso quanto a
consolidagio do sistema capitalista'’, e que os pardmetros de discussdo mais promissores ndo
estdo em saber se o capitalismo ¢ melhor que o socialismo, ou o contrario, mas em que
sentido esse sistema orientado pelo capital promove o exercicio das liberdades individuais,
prescrutando o nivel de liberdade de cada pessoa, onde o liberalismo atual constitui uma
forma de fazer cultura politica, onde as razdes substituem a forga ou a violéncia'’.

O Estado Democratico de Direito € a proposta para, na democracia, serem encontradas

solucdes para os tensionamentos entre liberdade e igualdade, e a atividade de regulacao da

13 FRAZAO, Ana. Liberdade Econémica para Quem? In: SALOMAO, Luis Felipe; CUEVA, Ricardo Villas
Boas; FRAZAO, Ana (Coord.), 1a ed. Lei de Liberdade Econémica e seus impactos no Direito Brasileiro,
2020, p. 102/103.

14 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade. Fragmentos de um dicionario politico. 28 ed. traducdo
de Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2024, p. 13.

15 “Como se viu, foi o capitalismo, com o reconhecimento do direito subjetivo natural de propriedade, o regime
econdmico a prevalecer na pos-modernidade planetaria, que para tanto consagrou a liberdade de iniciativa, a
propriedade privada, o direito a heranga, o direito adquirido e o ato juridico perfeito. Como a maioria do mundo
globalizado, o Brasil, em sua positivagdo constitucional, porque tais direitos sdo expressamente consagrados em
sua Constituicdo Federal” BALERA, Wagner; SAYEG, Ricardo. O capitalismo humanista. Petropolis: KBR
Editora Digital, 2011, p. 116.

16 ACKERMAN, Bruce. La Justicia Social en el Estado Liberal. Tradu¢do de Carlos Rosenkrantz. Madri:
Centro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 36.
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atividade econdmica, nos diversos setores, € o locus onde esse tensionamento entre liberdade
e igualdade, ¢ bastante evidente.

A limitagdo da individualidade ¢ uma consequéncia natural da vida em sociedade.
Prova disso ¢ a indiscutivel existéncia de desigualdades, cuja aceitagdo e tolerancia precisam
ser adequadamente avaliadas.

No constitucionalismo moderno, inserem-se nos textos constitucionais a previsdo de
conformagdo da ordem econdmica, conforme os valores que o contexto social revela
merecedores de protecao. A Constituicdo Federal de 1988, estabelece a balizas para essa

proposta de organizacdo da ordem econdmica, objeto do tdpico seguinte.
2.1 Ordem economica na Constituicio Federal de 1988

A previsibilidade e seguranca sdo elementos valiosos ao funcionamento do mercado e
atuacdo dos agentes econdmicos. Ao garantir a protecdo da propriedade, a execucao dos
contratos e a forg¢a dos titulos juridicos, o Estado colabora para o sucesso empresarial, na
medida em que se reduzem os riscos.

Para o sistema capitalista, a ordem juridica ¢ aliada de grande importancia, tanto que
os movimentos historicos de configuragdo do sistema capitalista e do Estado de Direito
guardam relagdo de contemporaneidade.'’

Ao tempo que prescinde da ordem juridica para conferir previsibilidade e seguranga, o
mercado, aqui compreendido como o sistema econdmico capitalista, quase sempre, opoe-se a
intensificacdo da intervencgao estatal.

O Titulo VII, da Constitui¢ao Federal de 1988 - Da Ordem Economica e Financeira —
coteja esse aparente desencontro, e estabelece premissas fundamentais, como a valorizagdo do
trabalho e a livre iniciativa, para a compreensdao e fixacdo de caminhos hermenéuticos
tendentes a realizar a existéncia digna, conforme os ditames da justica social.

As propostas de ordem liberal e de ordem social, conforme observado no capitulo

anterior, confluiram no texto da Constituicdo Federal de 1988, cuja sintese revela, sem

17 “O modo de produgéo social capitalista, que elege como ratio fundamentalis do ordenamento politico o lucro,
coloca o Direito Positivo a seu servigo; € isso que explica a estruturag@o do Direito posto pelo Estado Moderno.
Ele existe fundamentalmente — desejo deixar este ponto bem vincado — para permitir a fluéncia da circulacdo
mercantil, para tentar “domesticar” os determinismos econdmicos. Porta em si a pretensdo de dominar a
realidade e expde marcante contradi¢do, que pode ser enunciada nos seguintes termos: o capitalismo (leia-se: o
Terceiro Estado, a burguesia) necessita da ordem, mas a detesta, procurando a qualquer custo exorciza-la”.
GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988: (interpretacdo e critica). Sdo Paulo:
Malheiros/Juspodivm, 2023, p. 32.
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maiores percalcos, a ndo incorporacdo absoluta de qualquer dessas propostas, sendo a
valorizacdo equilibrada das ordens liberal e social, como se observa na pretensdo de
valorizagdo entre a livre iniciativa e a valorizagao do trabalho humano (art. 170, caput).

A ordem constitucional vigente, ao prever hipoteses de atuagdo direta do Estado no
dominio econdémico, aparentemente encampa o conceito de dupla instrumentalidade do
direito econdmico, de Norbert Reich, citado por Gilberto Bercovici'®, porquanto a0 mesmo
tempo que oferece instrumentos para a organizagdo do processo econdmico capitalista de
mercado, o direito econdmico pode ser utilizado pelo Estado como instrumento de influéncia,
manipulagdo e transformag¢ao da economia, vinculado a objetivos coletivos.

Nessa perspectiva, a ordem econdmica delineada na Constituicdo Federal de 1988 atrai
para o direito econdmico a missdo de planejar a superagdo do subdesenvolvimento'. A
finalidade da ordem econdmica de assegurar a todos a existéncia digna (art. 170, caput)
permite, enfim, reconhecer tal assertiva como uma missao do direito econdmico.

Contudo, diante de sua dupla instrumentalidade, cabe a reflexdo pontual: essa
superacao do subdesenvolvimento orienta-se pelo aumento do Estado ou pela melhora de
condigdes de atuagdo dos agentes econdmicos através de normas com influéncia na atividade
econdmica?

De forma mais especifica e atrelada ao objeto do estudo: a qualidade da regulacao ¢
essencial para a adesdo dos destinatarios ¢ o cumprimento do papel do direito econdmico em
direcionar condutas que atendam tanto aos interesses individuais quanto as pretensoes
coletivas de desenvolvimento.

Por consequéncia, a abordagem da autocontencdo judicial no controle da atividade
regulatoria incorpora as premissas alinhadas a segunda hipétese da dupla instrumentalidade,
qual seja, a melhora de condigdes para o exercicio das atividades dos agentes econdomicos,
observados os valores estabelecidos na ordem constitucional vigente.

Seguranca juridica, previsibilidade, eficacia normativa, poder regulamentar eficiente e
participativo, autonomia das agéncias regulatorias e intervencdo judicial moderada sao

diretrizes que orientam o estudo.

18 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio Econémica e Desenvolvimento. 2a ed. Sdo Paulo: Almedina, 2022, p.
32.
19 BERCOVICI, Gilberto. Constituicado Econémica e Desenvolvimento. 2a ed. Sdo Paulo: Almedina, 2022, p.
31.

17



Logo, o que se pretende esclarecer ndo ¢ a prevaléncia de um aspecto da dupla
instrumentalidade do direito econdmico sobre o outro, mas a adequagdo de um deles ao
escopo do trabalho, que esta longe de patrocinar a pertinéncia de um discurso adversarial
contemporaneo entre o Estado e o Poder Econdmico.

Ao contrario, compreende ser mais adequada uma perspectiva cooperativa, onde a
forca do Estado se constitui no quanto a sua atuacdo proporciona melhora no ambiente
econdmico, e o quanto tal interagdo promove de desenvolvimento humano.

Nesse trilhar, considerado o contexto de sua elaboracdo, pds-regime militar, resta
evidente que o texto da Constituicdo Federal revela nitida prevaléncia para que a ordem
econdmica ndo se restrinja a organizar o crescimento econdémico - como um fim em si mesmo
- mas que promova o desenvolvimento humano, melhorando a vida dos cidadaos e do
exercicio de suas liberdades.*

Acrescenta-se, ainda, que as decisdes sobre economia ndo sdo exclusivamente
técnicas, mas também politicas, por isso essas escolhas ndo devem ficar imunes ao sistema
democratico de controle®’.

A regulacdo da atividade econdmica contemporanea ndo dispensa a atuacdo mais
proxima dos destinatdrios da regulacdo, o que se justifica pela maior probabilidade de
aderéncia aos comandos do o6rgdo regulador por aqueles que participaram ou, a0 menos,
tiveram seus interesses sopesados na producdo da norma.

Dessa dimensao participativa que estimula a profusao do conhecimento econéomico ¢

que resulta o conceito de democracia econdmica.
2.2 Democracia Econdomica e o incentivo a difusio do conhecimento economico

A abordagem do conceito de democracia economica dentro do estudo busca,
brevemente, pontuar a compreensao atual da interagao entre o direito e a economia, da qual
resulta a formulagdo de uma proposta tedrica de regulacdo que prestigie os interesses
comunitarios e se desprende de conceitos tradicionais.

No sistema juridico brasileiro, a concep¢ao de Estado como agente de dupla funcao

(atuagao direta na atividade econdmica e fiscalizagdo dos particulares), orientada pela

20 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 29.

21 TAVARES, André Ramos. Facgoes Privadas e politica economica ndo democratica da ditadura brasileira. In
Revista Brasileira de Estudos Constitucionais — RBEC. Belo Horizonte, ano 9, n. 32, maio/ago. 2015, p.
1064.
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dicotomia publico/privado, representou dbice a tentativa de formulacdo de uma teoria geral de
regulacdo que fosse além da ideia de maior ou menor desregulacdo/desregulamentagao.

A orientagdo do presente trabalho, todavia, parte do pressuposto da concretizagdo de
uma teoria da regulagio orientada pela difusdo do conhecimento econdmico™.

O desenvolvimento e intensificagdo de uma teoria da regula¢do ¢ consequéncia da
substitui¢do da intervencdo do Estado na atividade economica, quando deixa de executar
atividades inerentes aos agentes privados e passa a organizar as relagdes de natureza
econdmica e com efeitos sociais diretos.

Nesse caminho ¢ que também surge uma relacdo proficua entre o direito (sistema
juridico) e economia (interacao entre agentes economicos).

No contexto historico da regulacdo, a escola classica, de origem francesa, remete a
dificuldade de identificagao do interesse publico e, ainda, o desafio, através do regime de
concessdo do servico publico, de transferir ao particular a persecu¢do desse ideal bastante
abstrato.

A escola neoclassica, de modo diverso, de matriz norte-americana — Escola de Chicago
- nega o interesse publico como fundamento da regulacao e afirma que a regulacao corrige as
falhas de mercado, devendo ser aplicada de forma subsidiéria, somente quando o mercado nao
se autorregular®,

Calixto Salomdo Filho aponta a insuficiéncia dessas teorias para, a partir das
limitagdes delas, propor uma nova compreensao da ideia de regulacao.

Os fundamentos apresentados por essas Escolas sdo demasiadamente
limitados, por priorizarem apenas um dos aspectos da regulacdo. Tal
reducionismo leva a uma teoria incompleta. Em virtude disso, temos que
admitir a convivéncia dos aspectos econdmicos e sociais da regulagdo e
reconhecer, ainda, que a preponderancia de um sobre o outro pode variar
conforme a natureza do setor regulado. E possivel, entio, a partir da
identificacdo das falhas das doutrinas expostas, lancar as bases para a
constru¢do de uma teoria mais sélida da regulagdo®

No desenvolvimento de uma teoria do conhecimento econdomico, o conceito de
externalidade exerce fundamental importancia. Identifica, através das externalidades sociais,

sejam positivas ou negativas, qual atividade econdmica nao podera contar com o mercado

22 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos. 3
ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 38.

23 SALOMAO FILHO, Calixto. Regula¢do da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. 3
ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 21/26.

24 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. 3
ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 33/34.
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como um organizador eficiente. Aqui, a externalidade deve ser entendida como um efeito nao
mensuravel pelo sujeito em determinada relagdo juridica.

Em determinadas areas, como a satde, educagdo e seguranga, tendo em vista as
externalidades sociais inerentes, de grande relevancia para o progresso social, o servico
publico ¢ prestado diretamente pelo Estado.

A corrente de pensamento da regulacdo e da protecdo da difusdo do conhecimento
econdmico concebe a existéncia de uma clausula do devido processo em matéria econdmica
aplicavel aos setores regulaveis, ou seja, aqueles ndo sujeitos as externalidades sociais, de
modo que ndo ha um fundamento pré-juridico ou ultra-juridico para a regulagdo, e sua
justificativa se estrutura na criacdo de uma igualdade juridica material entre os agentes
econdmicos para o fim de garantir a corre¢io de seu proceder no mercado®.

O primeiro passo € a tentativa de compatibilizagdo, na regulagdo, de conceitos bastante
dispares, como a livre iniciativa e a justi¢a social. A regulacdo coerente pode neutralizar essa
evidente disparidade dos principios.

A finalidade € buscar a igualdade material aos agentes economicos, e isso sera possivel
desde que promovida a difusdo forcada do conhecimento econdmico entre os individuos,
garantindo a concorréncia como seu consectario 10gico®.

A regulacdo, diferente do direito concorrencial, ndo adota um forma de intervencao
passiva, mediante atos de controle e de fiscalizagdo. Em verdade, exige-se da regulacdo um
formato de interven¢dao mais ativo, com a criacao de utilidades, circunstancia inerente ao
sistema concorrencial.

Hé uma relacdo bilateral entre Direito e Economia. Essa via ¢ de mao dupla, pois,
enquanto a teoria econdmica, através de seu método de construgdo de modelo, pode conduzir
o jurista a reavaliar o mundo real e verificar estruturas juridicas” até entdo omitidas, a
abordagem juridica também interessa a economia, pois a concepg¢do juridica tende a superar
os impasses da teoria econdmica, onde a abordagem eminentemente pratica encontra novos

contornos na abordagem valorativa.

25 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos. 3
ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 37.

26 SALOMAO FILHO, Calixto. Regula¢do da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. 3°
ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 38

27 CALABRESI, Guido. O futuro do Direito e Economia: Ensaios para Reforma e Meméria. Tradugdo de
Luiz Felipe Rosa Ramos e Juliana Krueger Pela. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 39.
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O instrumental juridico auxilia que a informagdo do consumidor destinatirio seja
ampliada e garantida a liberdade de escolha. Eis o fundamento para a utilizagdo de recursos
mais efetivos no sentido de que essa instrumentalidade se revele eficiente®, como se
observara adiante, na abordagem da regulagdo policéntrica.

Na democracia, as garantias institucionais e procedimentais desprendem do direito a
pretensdo de ofertar respostas certas, contentando-se em qualificar o ambiente do debate onde
propaga a informagdo que orienta os agentes econdmicos e consumidores a tomarem as
decisdes que entenderem corretas.

Nota-se, portanto, a relagdo direta entre a participacdo dos destinatarios e a qualidade
da regulacao.

A protegdo a concorréncia ¢ o valor minimo da regulagdo, pois permite que os
envolvidos exercam juizo critico propulsor do conhecimento econdmico. Esse sentido minimo
¢ denominado de regulacdo estrutural’’, sobremaneira diversa da proposta de regulagdo
neoclassica, pois a regulacdo estrutural ndo € coerente com a tese neoliberal da desregulagdo
ou da autorregula¢dao do mercado.

E diversa, pois atribui valor institucional & liberdade de escolha e ndo ao mercado. E
quando o direito exerce papel redistributivo e garantidor de igualdade de condigdes nas
relacdes economicas.

O conhecimento econdmico, como elemento positivo, converge para o0
desenvolvimento e o impulso da demanda, enquanto o decisionismo politico e a concentragao
do poder econdémico, por outro lado, constituem elementos negativos, na medida em que
incrementam riscos para a captura do Estado.

As agéncias reguladoras, na perspectiva de promog¢ao do conhecimento econdmico e
neutralizagdo da ingeréncia politica do poder econdmico ocupam espaco central na qualidade
da regulacao estrutural.

Assim, o fundamento da concepgdo juridica de desenvolvimento ¢ a capacidade de
adaptacdo ao perfil da sociedade brasileira e suas particularidades, que nao se identifica as

caracteristicas proprias das grandes poténcias e seus modelos proprios de regulagdo. Tal

28 “Aplicada genericamente, essa afirmacao da forga cognitiva do Direito implica uma transformagéo do proprio
Direito. Transformagdo necessaria, pois o Direito tem um importante papel cognitivo. Um sistema juridico que
pretende possibilitar a sociedade corrigir a si mesma precisa necessariamente permitir a essa sociedade conhecer
a si propria”. SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econdmica: principios e fundamentos
juridicos. 3* ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 42.

29 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. 3
ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 44.
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particularidade merece constante lembranca, como uma atualizacdo do modelo liberal e os
preceitos de um capitalismo mais humano?.

A difusdo do conhecimento econdmico confronta a concentracdo estrutural de poder,
residindo aqui o objetivo transformador e emancipatério de uma teoria juridica
desenvolvimentista.

Os principios bdasicos dessa concepgdo juridica de desenvolvimento econdmico,
portanto, se concentram na: a) natureza redistributiva, caracterizada por uma filosofia
regulatéria centrada na alteragdo da demanda e ndo na eficiéncia, embora essa também seja
relevante; b) diluicdo dos centros de poder economico e politico; c) estimulo a cooperagdo,
que resulta na independéncia da esfera econdmica da politica, reduzindo o individualismo
exacerbado e proporcionando a comparagio interpessoal de utilidades diretas®.

A Constituicao Federal de 1988 adota principios desenvolvimentistas que sustentam a
difusdo do conhecimento econdmico. Sob a 6tica da democracia econdmica e a teoria juridica
da difusdo do conhecimento econdmico, todos os principios do seu art. 170 representam
opgdes econdmicas oferecidas a sociedade, onde devem ser exercidas escolhas.

A autoconteng¢do judicial conecta-se com a teoria do desenvolvimento econdémico em
um aspecto fundamental. A definicdo de prevaléncia de um dos principios do art. 170, da
Constitui¢ao Federal ocorre na aplicagdo e interpretagdo desses principios, quando revelado o
seu conteudo, no processo de conhecimento dos valores sociais, realizado pelo aplicador do
direito.

A decisdo judicial, quando tratar de controvérsia circunscrita a regulacao da atividade
econdmica deve ser adotada com cautela elevada.

Além de haver um deficit de representatividade aos aplicadores do direito — Poder
Judicidrio no exercicio da atividade tipica - de maior relevancia ¢ o argumento de que as
escolhas econdomicas realmente efetivas sdo aquelas realizadas por todos e sem

intermediarios™®.

30 “Desenvolvidos sdo os paises em que todo o povo esta inserido na evolugdo politica econdmica, social e
cultural, conquistando acesso a niveis de vida que atendam, pelo menos, ao minimo vital, e em que haja respeito
a humanidade e ao planeta. O conceito de minimo vital ndo resulta de mera reflex@o tedrica dos estudiosos do
direito: trata-se, antes de tudo, de um instrumento de implementacao dos direitos humanos”. BALERA, Wagner;
SAYEG, Ricardo. O capitalismo humanista. Petropolis: KBR Editora Digital, 2011, p. 136.

31 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulaciio da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. 3°
ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 53/56

32 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. 3
ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 56.

22



Enquanto a teoria da difusdo do conhecimento econdmico, fundamentadamente,
defende a expansdo do processo decisorio na sociedade — o que € concretizado na regulagao
policéntrica e seus instrumentos, por exemplo — alinha-se as premissas dessa teoria o clamor a
limitagdo da interferéncia judicial em atos de regulacdo da atividade econdmica antecedidas
de atividade qualificada das agéncias, e valendo-se de fundamentacdo deficiente, sob o
pretexto de preservagdo do conceito abstrato de interesse publico.

A qualidade da regulacdo estrutural, conjugada com a autoconten¢do judicial no
controle dessa atividade regulatoria, promove o conhecimento econdmico, privilegiando as
decisdes individuais dos agentes, abstendo-se de criar externalidades negativas advindas dos
erros decisorios e dos elevados custos da intervengao judicial.

E mais, contribui para a sedimentagdo de um modelo contemporaneo e adequado as
sociedades em desenvolvimento, superando teorias classicas que se mostraram insuficientes e

inadequadas para as condi¢des sociais, econdmicas e culturais no Brasil.
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3 INOVACAO E DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO — O SURGIMENTO DE
NOVOS INSTRUMENTOS REGULATORIOS

Apds a abordagem historica das nuances da intervencdo estatal na atividade
econOmica, a disciplina da Constituicdo Federal de 1988 sobre a ordem econdOmica e a
relevancia do conceito de democracia econdmica, o trabalho passa a direcionar o enfoque aos
novos instrumentos regulatérios adaptados a inovagdo tecnoldgica e os novos formatos dos
mercados.

O tratamento de uma proposta de teorizagdo do comportamento da atividade
jurisdicional sobre atos regulatorios exige investigar o contexto historico em que ocorre a
regulacdo, levando em consideracao as suas transformacdes e desafios.

A inovagdo tecnologica e a reconfiguracdo estrutural dos mercados trazem para a
ciéncia juridica o desafio de reformular o pensamento sobre as formas e estratégias de
regulacdo da sociedade.

No bojo desse novo formato, inserem-se mecanismos mais flexiveis, transparentes,
participativos ¢ que traduzam a adaptabilidade necessaria para adequagdo as necessidades
sociais e econdmicas, de modo que a legislagdo alcance o padrao de eficacia necessaria e
suficiente a justificar a intervencao estatal, especialmente na dindmica propria dos mercados.

E tal compreensdo ¢ deveras importante para que o fluxo de riquezas e, com maior
razdo, o desenvolvimento humano, constituam finalidades de imprescindivel convivéncia
equilibrada no ambiente econdmico.

Nesse tocante, a atuagdo ideal das agéncias reguladoras contempla a ado¢do de novos
instrumentos de participacdo e adesdo dos agentes econdomicos ¢ dos destinatarios dos
produtos e servigos, com o objetivo de realizar um modelo regulatério mais eficiente, de
indole democratica e adequado as exigéncias desse ambiente inovador.

A regulagdo policéntrica ¢ o resultado da atencdo do moderno estado regulador para
essas nuances. Todavia, antecedem a abordagem dos novos modelos de regulacao, dois pontos
relevantes.

O primeiro, trata da inovagao como elemento transformador do sistema capitalista, e
que gera reflexos diretos na regulacdo, com enfoque no tratamento da informacdo a ensejar
maior ou menor aderéncia dos agentes integrantes de determinado mercado.

O segundo aspecto aborda a teoria da escolha publica (public choices) ¢ o mito do

interesse publico como fundamento abstrato para a orientagdo de politica regulatéria e,
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consequentemente, como razao de decidir no controle judicial sobre normas regulatorias de

determinado setor da economia.

3.1 O processo da destruicio criativa e dispersiao da informacio: os desafios para a

regulacio da atividade econdomica

De acordo com Schumpeter, as analises fragmentadas ou parciais ndo permitem a
elaboracdo de conclusdes validas sobre a realidade capitalista. O ponto de convergéncia, ao
analisar o sistema capitalista, ¢ compreender que estamos lidando com um processo
evolucionario™.

E tal processo ndo estaciondrio ndo se deve, tdo somente, ao fato de as relagdes
econdmicas ocorrerem em ambiente social e natural, que se modifica continuamente e onde as
transformacgoes alteram os dados da agdo econdmica, ou mesmo ao crescimento populacional.

A razdo maior do impulso fundamental que movimenta o processo evolucionario do
sistema capitalista, de acordo com Schumpeter, “¢ dado pelos novos bens de consumo, os
novos métodos de producdo ou transporte, os novos mercados e as novas formas de
organizagdo industrial criados pela empresa capitalista”™.

Dessa compreensdo, conclui-se haver um processo de mutacao interno no sistema, e
que de forma continua revoluciona as estruturas econdmicas, eliminando a antiga e criando
uma nova, € assim sucessivamente.

E a partir dessa constatagdo, qual seja, a revolugdo continua do sistema capitalista,
impulsionado pela inovagao e novas tecnologias, bastante evidente na atualidade, que emana
o alerta para a correta estruturacdo dos instrumentos regulatorios e de cautela em possiveis
interferéncias subsequentes.

A regulacdo da atividade econdmica, assim, demanda acolher e acreditar nessa
dinamica de criacao e destrui¢do de estruturas no sistema capitalista, sob o risco de tocar um

labor inutil®.

33 SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Sdo Paulo: Editora da Unesp, 2017, p.
119.

34 SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Sdo Paulo: Editora da Unesp, 2017, p.
119.

35 “O problema que usualmente se toma em consideragdo € como o capitalismo administra as estruturas
existentes, sendo a questdo relevante a de saber como as cria e como as destroi. Enquanto ndo o reconhecer, o
investigador faz um trabalho sem sentido. Tao logo o reconhece, a sua visdo das praticas capitalistas e das suas
consequéncias sociais se modifica consideravelmente” SCHUMPETER. Joseph A. Capitalismo, socialismo e
democracia. Sdo Paulo: Editora da Unesp, 2017, p. 121.
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Avangando nessa perspectiva, ndo basta que o investigador do fendmeno econdmico,
seja o agente regulador ou o juiz chamado para o controle do ato regulador, compreendam a
destruicdo criativa do sistema capitalista.

A inovacgdo nao ¢, por si s, sinonimo de desenvolvimento econdmico que reflete no
bem-estar dos individuos.

Ainda que essas transformagdes constantes da estrutura econdmica, fomentadas pela
inovagdo e a formata¢do de novos mercados e estruturas do sistema capitalista, gerem um
maior numero de escolhas para a sociedade, nem sempre significam uma mudanga para o
bem.

George Akerlof e Robert J. Shiller*® destacam o risco da inferéncia de que o progresso
decorre sobretudo devido a novas ideias ou, que novas ideias levam necessariamente ao
progresso econdmico. Trata-se de uma conclusdo natural, desde que as ideias sejam
entendidas no estrito aspecto tecnoldgico, ou seja, para produzir mais em menos tempo.

Ocorre que as ideias ndo se limitam a coisas, mas também sobre seres humanos. Os
individuos conseguem perceber os pensamentos dos outros, mas esse poder humano também
revela uma desvantagem, conquanto novas ideias e a reformulacdo dos mercados podem
proceder do propdsito de que pessoas fagam aquilo que satisfaga ao inovador, mas nao
necessariamente atenda ao interesse do destinatario®’.

Como se observa, as maiores oportunidades de escolha ndo significam,
necessariamente, que a ideia seja boa para os individuos. Por conseguinte, e tratando essa
constatagdo como referéncia, muitas vezes a percepcdo de crescimento econdmico nao
coincide com a compreensdo de desenvolvimento humano.

Com esses destaques, propde-se a observacdo de que, no sistema capitalista, o
processo de inovagdo promove, concomitantemente, a destruicdo de estruturas econdmicas

antigas e a criagdo de outras novas, num processo de constante evolucao.

36 AKERLOF, George A.; SHILLER, Robert. J.. Pescando com tolos: a economia da manipulacio e fraude.
Traducdo de Eveline Machado. Rio de Janeiro: Alta Books, 2016, p. 99.

37 “O individuo mentalmente saudavel tem habilidades sutis para perceber os pensamentos dos outros: eles tém
uma teoria em mente. E um dos recursos mais atraentes da humanidade. Ele fundamenta nossa simpatia pelo
outro. Mas a teoria da mente também tem sua desvantagem. Também significa que podemos descobrir como
levar as pessoas a fazerem coisas que sdo do nosso interesse, mas nao do interesse delas. Como resultado, muitas
ideias novas ndo sdo apenas tecnoldgicas. Elas ndo sdo maneiras de fornecer o bom para vocé/bom para mim. Ao
contrario, sdo novos usos da teoria da mente, em relagdo a como fornecer o bom para mim/ruim para vocé”.
AKERLOF, George A.; SHILLER, Robert. J.. Pescando com tolos: a economia da manipulacio e fraude.
Traducdo de Eveline Machado. Rio de Janeiro: Alta Books, 2016, p. 99.
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Some-se a isso a compreensao de que a inovagdo, ao gerar mudancas estruturais no
ambiente, ainda que suscite o crescimento econdmico, ndo implica de forma imediata o
desenvolvimento humano.

Tais elementos integram a compreensao moderna do fenomeno econdmico e reclamam
do operador do direito a busca dos melhores instrumentos para aferir, no contexto social, a
conformacgdo do mercado, as alteragdes em curso, e as consequéncias do porvir.

Nao se trata de tarefa simples, mas condiz com as complexas contendas da sociedade
contemporanea.

Doravante, antes de adentrar no novo formato da regulacdo, dedica-se um topico a
cotejar a teoria da escolha publica e o risco do emprego generalizado da expressdo “interesse
publico” para a justificagdo de escolhas na implementagdo de politicas publicas e o controle

da atividade de regulagdo economica.
3.2 A teoria da escolha publica e o mito do interesse publico

Como ja observado em topico anterior, na formatagdo da ordem econdmica pela
Constituigdo Federal, a valorizacdo do trabalho, a livre iniciativa e a existéncia digna, de
acordo com os ditames da justica social (art. 170, CRFB/99), constituem vetores de orientagao
para a elaboracdo de normas e sua interpretacdo, especialmente no aspecto de regulacao da
atividade economica, independentemente dos niveis de intervengdo estatal na economia, que
podem variar, dentro de uma margem razodvel, conforme ocorram as mudancas dos governos
com orientagdes ideologicas diversas.

Nessa seara, as constantes modificagdes das estruturas dos mercados, promovidas pelo
que se denominou de disrupgdo criativa, desafiam os orgdos reguladores a expedir atos que
afetam agentes econdmicos e destinatarios de produtos e servicos, ou seja, a sociedade de
modo geral, em diversas qualificagdes da atividade economica.

De forma idéntica, essa atividade interventiva pode, em determinadas hipoteses de
contestagdo, ser submetida a apreciagdo da atividade jurisdicional do Estado.

A tentativa de alinhar adequadamente e de forma equilibrada esses valores acima
declinados constitui, em ultima analise, a pretensdo de identificar o interesse publico a ser
atendido, diante de uma determinada questdo que merega a regulacdo pelo Orgdo estatal

competente.

27



Como observa Celso Antonio Bandeira de Mello, ao tratar do conceito juridico de
interesse publico, “ndo se trata de uma nogao tao simples que se imponha naturalmente, como
algo de per si evidente que dispensaria qualquer esfor¢co para gizar-lhe os contornos
abstratos”.*®

Ao conceitud-lo, o autor enuncia que ele ¢ “o interesse resultante do conjunto dos
interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de
membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”.*

O nivel de abstracdo do conceito moldado pelo autor, revela a complexidade da sua
abordagem e emprego na técnica juridica.

Quando ndo havia qualquer aproximagdo das ciéncias econdmicas com as ciéncias
politicas, a moralidade era o elemento central da maximizagao do interesse publico.

E diante dessa dificuldade, ndo tanto de conceituar, mas de trasladar do plano abstrato
ao concreto a verificagdo, pelo individuo, do atendimento dos seus interesses pessoais,
considerados em conjunto com o de toda a sociedade, a ciéncia politica passou a adotar novos
modelos de verificagdo, de cunho interdisciplinar, no intento de auxiliar a melhor
concretizagdao do que se pretende entender como o “interesse publico”.

Nessa evolugdo, moldou-se o programa de investigacdo denominado de teoria da
escolha publica (public choices), cujo objetivo principal ¢ o de aplicagdo de um método da
ciéncia econdmica a um objeto tradicionalmente considerado como da ciéncia politica* e uma
de suas principais premissas ¢ questionar a racionalidade do agente publico e os incentivos
existentes no momento da deliberacdo na esfera publica.

Nos estritos limites deste estudo, tal objeto cinge-se a analise da burocracia estatal e
atuagdo das agéncias reguladoras, ou seja, as escolhas publicas do orgdo regulador que
poderdo ser sindicadas, posteriormente, pelo Poder Judiciario.

Enquanto a teoria da economia do bem-estar (welfare economics) centrava a analise
nos casos de “fracassos de mercado”, a justificar a intervencao corretora do Estado, a teoria da

escolha publica surge para tornar mais claros os “fracassos governamentais” e, assim, tentar

estabelecer, através de um método, os limites para a intervengao do Estado na economia.

38 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p- 50

39 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 17a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p-53

40 PEREIRA, Paulo Trigo. 4 teoria da escolha publica (public choice): uma abordagem neoliberal? In: Analise
Social - Instituto Ciéncias Sociais da Universidad de Lisboa, vol. 32, n. 141, 1997, p. 419.
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As formulag¢des tedricas do final da década de 1950 e década de 1960, dentre elas as

de Duncan Black (1958), James Buchanan e Gordon Tullock (1962), Mancur Olson (1965),

Keneth Arrow (1951), Anthony Downs (1957) e Wilian Riker (1962), constituem esse marco

teorico, e do qual decorre a teoria da escolha social (social choice), desenvolvida por Amartya
Sen."!

A teoria da escolha publica deriva da juncdo entre a compreensdo do regime

democratico e das finangas publicas:

A perspectiva da teoria da escolha publica é que as decisdes politicas e
econdmicas dos governos estdo sujeitas a um conjunto de poderes repartidos
por diferentes agentes com fungdes diferentes no sistema politico. Presidente,
executivo legislativo, sistema judicial, administragdo publica, partidos
politicos, grupos de interesse, todos eles interferem na possibilidade e
capacidade de implementacdo dessas politicas. Por outro lado, os governos
tém horizontes temporais limitados e submetem-se periodicamente ao
sufragio popular, o que ¢ também um dado essencial das democracias
representativas e que influi nas decisdes tomadas®,

Cabe destacar, outrossim, que a teoria da escolha publica é um programa de
investigacao, portanto, ndo deve ser confundida com o pensamento neoliberal (ideologia).

Ela visa ampliar o debate sobre os limites da intervengdo estatal, apontando os
fracassos do governo, mas sem negar a existéncia de fracassos do mercado, clareando o
funcionamento da burocracia estatal e os problemas de tomada de decisdo coletiva.

Ela ndo propde a reducdo do Estado, mas a melhora do funcionamento das
institui¢des™®.

A sua importancia pode ser ilustrada em quatro afirmagdes: a) os microelementos que

a teoria da escolha publica opera sdo relevantes para avaliar o processo decisorio dos

41 PEREIRA, Paulo Trigo. 4 teoria da escolha publica (public choice): uma abordagem neoliberal? In: Analise
Social - Instituto Ciéncias Sociais da Universidad de Lisboa, vol. 32, n. 141, 1997, p. 420.

42 PEREIRA, Paulo Trigo. 4 teoria da escolha publica (public choice): uma abordagem neoliberal? In: Analise
Social - Instituto Ciéncias Sociais da Universidad de Lisboa, vol. 32, n. 141, 1997, p. 423.

43 “O reducionismo ideologico ¢ precisamente a reducdo, com um objectivo de persuasdo politica, de problemas
que sdo por natureza pluridimensionais a uma unica dimensao. Essa unica dimensdo é geralmente identificada,
no espaco ideoldgico unidimensional, com a oposi¢cdo mais Estado versus mais mercado, e esta ultima opgdo ¢
geralmente defendida pelos autores neoliberais. E natural que, no contexto redutor dessa oposicio ideolégica, os
argumentos desenvolvidos no dmbito da teoria da escolha publica tenham sido utilizados pelos defensores de um
maior papel para os mercados. Contudo, da mesma maneira que ¢ falacioso o argumento (utilizado pelos
economistas do bem-estar) de que a existéncia de fracassos de mercado leva logicamente a concluir que a
interven¢do governamental ¢ necessaria e superior, também ¢ falacioso o argumento de que os fracassos do
governo indicam, por si s6, que o alargamento dos mercados terd efeitos benéficos. Qualquer generalizacio ¢
abusiva e a tarefa, eventualmente ardua, da andlise institucional comparada é precisamente a de estudar, caso a
caso, as vantagens ¢ as limita¢cdes de cada arranjo institucional” PEREIRA, Paulo Trigo. 4 teoria da escolha
publica (public choice): uma abordagem neoliberal? In: Analise Social - Instituto Ciéncias Sociais da
Universidad de Lisboa, vol. 32, n. 141, 1997, p. 439.
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individuos; b) ainda que negada a sua relevancia, as suas premissas podem representar uma
tendéncia; ¢) merece atencdo, pois ja exerceu significativa influéncia no direito; d) ainda que
seja classificada como uma teoria simplista, € possivel identificar utilidade na sua aplicagio™.

A teoria da escolha publica, fundada no individualismo metodolégico, considerando
como unidade base de andlise o individuo, aliada a compreensao de sua racionalidade, porém,
sofreu uma proposta de aperfeicoamento do seu instrumental de andlise pelos proprios
economistas.

Com aportes da psicologia, os estudos sobre a racionalidade limitada (teoria do
prospecto), com alguns aspectos abordados no tdpico seguinte, demonstraram que a proje¢ao
de autointeresse nas escolhas do decisor ou a satisfacdo do seu bem-estar também encontra
limites.

Em breve sintese, integra essa compreensao as ‘“heuristicas”, conhecidas como os
padrdes decisorios ja pré-definidos pelo cérebro e os “vieses”, que sdo as falhas decisorias
motivadas pelas heuristicas® .

Essa nova perspectiva estabelece que o agente pode errar ao tomar decisdes, decidindo
inclusive contra o seu proprio interesse e afetando o interesse da instituicdo ao qual encontra-
se vinculado.

A economia comportamental estd sendo incorporada na perspectiva das instituicdes e
as suas descobertas empiricas revelam que “qualquer otimizagao institucional s6 é possivel se
for considerada a falibilidade da decisao do agente e quais sdo os efeitos gerados no sistema
institucional”.*®

A conexdo entre a teoria da escolha publica, reforcada pelos aportes da economia
comportamental, reside no fato de que ao exercer uma escolha na esfera publica, o agente o
faz com o proposito de atender o interesse publico, e essa finalidade, por si, constitui um
incentivo.

O reconhecimento da racionalidade limitada, revela as limitagdes cognitivas dos

agentes publicos e as inimeras possibilidades de erro no processo decisoério.

44 QUIRINO, Carina de Castro. lrracionalidade do agente publico e teoria da escolha publica comportamental:
notas sobre um elefante na sala. Revista Quaestio Iuris, v. 11, n. 2, 2018, p. 969.

45 KAHNEMAN, Daniel. Ripido e Devagar: duas formas de pensar. Traducdo de Cassio de Arantes Leite.
Rio de Janeiro: Objetiva, 2012.

46 QUIRINO, Carina de Castro. Irracionalidade do agente publico e teoria da escolha publica comportamental:
notas sobre um elefante na sala. Revista Quaestio Iuris, v. 11, n. 2, 2018, p. 973.
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Dessa breve abordagem, onde a busca do interesse publico constitui a centralidade das
escolhas decisorias dos agentes, tem-se que tanto a teoria da escolha publica, singularmente,
quanto com os aportes da economia comportamental, constituem avangos metodologicos de
avaliacdo do processo decisorio.

Se antes a abstracdo exacerbada tomava conta desse ambiente, e as orientagdes
seguiam um padrao de moralidade altamente volatil e sem possibilidade de ser controlado,
hodiernamente, esses aportes da ciéncia econdmica para as ciéncias politicas e juridicas, ao
tempo em que avultam o grau de complexidade que permeia essa incessante busca pelo mito
do interesse publico, oferecem um maior instrumental de trabalho para a formulacido e
implementagdo de politicas publicas e a regulacdo da atividade economica.

Com isso, qualquer institui¢do, seja a agéncia reguladora, seja o juiz responsavel pelo
controle do ato regulador, podem adotar decisdes enviesadas, buscando o interesse publico.
Logo, a proposta de deferéncia judicial ndo parte da premissa de que a decisdo judicial ¢
menos imune a vieses cognitivos do que os o6rgaos reguladores.

Com efeito, o que se almeja ¢ clarear a ideia de que, caso haja uma regulacido de
qualidade, que observe uma multiplicidade de compreensdes sobre o seu objeto e perquira
sobre os interesses daqueles diretamente envolvidos, hd um risco concreto de que a decisao
judicial de controle, pelo desconhecimento técnico da matéria, modificando-a ou anulando-a,
promova efeitos neutralizadores dos fatores que anteriormente foram ponderados pelo 6rgao
regulador, interferindo negativamente na dinamica economica.

Lado outro, pelo principio da inafastabilidade da jurisdigdo (art. 5, XXXV, da
Constituicao Federal), e o dever de protecdo de direitos fundamentais, de titularidade de
destinatarios dos produtos/servigos ou dos agentes econdmicos, incumbe ao Poder Judiciario
sindicar a qualidade da regulacdo, identificando falhas e insuficiéncias, anulando-a e,
preferencialmente, devolvendo a matéria a agéncia responsavel, a fim de que a promova
adequadamente.

Todos os aportes tedricos, brevemente expostos, tangenciam a melhora do ambiente
regulatério e, consequentemente, estimulam a reducao das intervengdes inadequadas de outras
instituicdes no controle da regulagao.

A adogdo desses instrumentos ndo se confunde com a reducdo da regulacdo, sendo a

sua melhora, mediante a consideracao de diversos fatores relacionados ao comportamento dos
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agentes econdmicos, dos usudrios e, especialmente, do proprio agente regulador (Agéncias

Reguladoras), ou daquele que o pretenda substituir (Poder Judiciério).

3.3 Regulac¢ao policéntrica — o pragmatismo a favor da informacio e da aderéncia dos

regulados

Quanto se trata do termo “intervencao do Estado na atividade econdmica”, o presente
trabalho toma como premissa a compreensdo de Eros Grau, quanto a nd3o considerar
intervenc¢ao do Estado na Ordem Econdomica quando este presta o servigo publico ou regula a
prestagdo do servigo publico. Logo, somente had intervencdo, segundo o autor, quando a
atuagdo estatal ocorre em area de titularidade do setor privado®’.

Portanto, tal distingdo mostra-se pertinente para considerar que o controle judicial da
atividade regulatdria, como a regulacao do servigo publico ndo €, propriamente, intervencao
do Estado da Ordem Econdmica, mas apreciacao judicial de uma atuacao estatal, dentro da
sua titularidade de atuacgao.

A regulagdo estatal comporta abordagem histérica, que no caso do Brasil iniciou com
acentuada participagdo estatal direta na economia, mas, ap6s a Constituicdo Federal de 1988,
houve consideravel reducao da atuacao direta do Estado, prevalecendo o Estado Regulador.

Contudo, a dindmica social imprimiu maiores desafios ao Estado Administrativo,
porquanto o modo da regulagdo executado mostrou-se inabil para preservar a liberdade dos
individuos, resultando em desconfianca nas proprias instituigoes.

O tratamento das informagdes ¢ a adesdo dos regulados sdo situagdes que carecem
atencdo do Estado Regulador. Nesses aspectos, a falha representa méa qualidade regulatoria,
que por sua vez impde fardo deveras pesado aos agentes privados submetidos e ela e, em
ultima medida, prejudica a propria confianga no sistema juridico-normativo.

Identificados os pontos de falha e considerada a dinamica da inovagdo e sua
repercussdo no sistema capitalista, abordados no item 3.1, surgiram novos formatos de
atuagdo do Poder Publico, primeiro quanto ao tratamento da informagdo e os modelos de
centralizacdo ou de assumir a dispersdo. Segundo, quanto a adesdo, conferindo maiores
possibilidades de participacdo dos interessados (audiéncias publicas), atencdo aos efeitos de
uma possivel criagcdo, alteracdo ou extingdo do ato regulador, mediante estudos prévios

(andlise de impacto regulatério) e a utilizagdo de aportes de economia comportamental.

47 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdomica na Constituicao de 1988: (interpretagio e critica). Sdo Paulo:
Malheiros/Juspodivim, 2023, p. 84/85.
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H4 uma base pragmatista na criacdo e desenvolvimento dessas solugdes hodiernas,
que atreladas ao emprego de métodos da ciéncia do comportamento, sdo elementos adicionais
e relevantes, dignos de consideracdo na atividade regulatoria.

E de suma importincia destacar essa evolugdo das caracteristicas da atividade
regulatoria, especialmente na atuacdo dos agentes reguladores. Quando se fala de controle
judicial da atividade regulatoria, esse arcabougo ndo pode ser esquecido ou ignorado pelo
Poder Judiciério.

Essas circunstancias inovadoras da regulagdo conformam as capacidades das
agéncias administrativas, cuja atuagdo especifica e finalistica deve ser amplamente
considerada pelo orgdo judicial, quando atos normativos dessa natureza sdo submetidos ao

controle do Poder Judicidrio.
3.3.1 Apontamentos sobre a regula¢do no Brasil

A circulacdo de riquezas, as transacdes comerciais, as relagdes entre sujeitos
econdmicos de qualquer natureza pressupde a existéncia de um ambiente favoravel para que o
deposito da confianca seja planejado, executado e produza efeitos benéficos, promovendo a
realizagao de objetivos individuais que, consequentemente, contribuirdo para a promogao de
uma finalidade publica, assim considerada a realiza¢do do interesse do maior nlimero possivel
de individuos que integram determinada sociedade, através do crescimento econdmico aliado
ao desenvolvimento humano.

E aderente a essa compreensdo a ideia de racionalidade juridica, inerente aos regimes
juridicos subsequentes a Revolucdo Francesa, e que permite aos agentes econdmicos
vislumbrarem novos horizontes, mediante a previsibilidade e calculabilidade dos
comportamentos dos demais sujeitos.

Sobre esse tema, retornaremos mais adiante, sob um enfoque mais atual, no que
tange aos instrumentos da nova governanga e a aplicacdo de instrumentos orientados pela
visdo pragmatica, relacdo e método custo-beneficio e emprego da economia comportamental.

Portanto, o sistema de circulacao de riquezas em que todos os individuos e o Estado
estdo inseridos conta com o necessario emprego de regras, sejam elas aquelas que incidem
somente nas relagdes privadas, sejam aquelas onde hd um ente estatal envolvido.

E no ambito da administragdo publica, o Estado age como regulador dessas relagdes

econOmicas, quando opta por influir nas relagdes humanas, valendo-se da autoridade e através
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das leis (direito publico geral) ou dos regulamentos administrativos (direito administrativo em
sentido estrito).

Assim, quando se fala em regulacdo publica, ndo existe um conceito exato, mas, de
modo geral, significa o conjunto das intervencgdes estatais, geralmente sobre os agentes
econdmicos, de condicionamentos juridicos a que essas intervengdes se sujeitam e
mecanismos juridicos que elas geram™.

E notavel, portanto, que a dindmica da regula¢io guarda relagdo direta com o modelo
politico-econdomico adotado por uma determinada sociedade. Naturalmente, essa orientagao
reverbera em todo o ordenamento juridico. Enquanto em algumas sociedades a intervencao
estatal nas relagdes econdmicas sdo aceitas com maior intensidade, em outras isso parece ser
bastante improvavel.

Tais caracteristicas também pertencem ao grau de maturidade constitucional e ao
compromisso dos individuos que a integram de encarar esse arcabougo de normas como
elemento determinante para os destinos da sociedade e o desenvolvimento humano.

No caso brasileiro, ¢ necessario reconhecer a ainda incipiente generalizagdo da
regulacao. A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 174, caput, reconheceu ao Estado o
papel de "agente normativo e regulador da atividade econdmica", o que ndo foi suficiente para
atrair relevancia aos atores juridicos de modo a encarar esse papel do Estado como algo sério,
a exemplo do modelo norte-americano.

Contudo, o cendrio juridico passou por uma reformulagdo a partir do ano de 1995,
quando as Emendas Constitucionais ns. 8 € 9, com a determinacdo de 6rgaos reguladores para
os setores de telecomunicagdes e do petrdleo, o que deu azo a criacdo de diversas agéncias
reguladoras.

Nesse momento, o Brasil passou a seguir um modelo internacionalmente reconhecido
como mais eficiente, quando o Estado deixa de ser o protagonista do processo econdmico,
pois a ele ndo cabe produzir riqueza e gerar lucros, fungao tipica dos atores privados.

O estado brasileiro, no final do século XX, passou a assumir, verdadeiramente, o seu
papel exclusivamente publicista, ndo como resultado de uma opgao ideoldgica, mas por uma

contingéncia historica®.

48 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito publico e regulacdo no Brasil. In GUERRA, Sergio (Org). Regulag¢do no
Brasil: uma visao multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2014, p. 113.

49 "O Estado brasileiro chegou ao fim do século XX grande, pesado, ineficiente, com bolsdes endémicos de
pobreza e corrupcao. [...] A questdo que se vive hoje de desconstrugdo do Estado Econdmico brasileiro, por ruim
que possa ser, ndo ¢ uma opgdo ideologica, é uma inevitabilidade histérica. E preciso, assim, pela primeira vez
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Essas transformacdes passaram pela extingdo de determinadas restricdes ao capital
estrangeiro®, a flexibilizagdo dos monopolios estatais, modificando substancialmente o
formato de atua¢do direta do estado na economia® e pelo Programa Nacional de
Privatizagdes, ocorrido sem alteracao constitucional, através da Lei n. 8.031/90, substituida
pela Lei n. 9.491/97, cujos objetivos fundamentais seriam a reordenacdo da posi¢ao
estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente
exploradas pelo setor publico e a contribuicdo para a modernizagdo do parque industrial do
pais, ampliando a competitividade e refor¢ando a capacidade empresarial nos diversos setores
da economia.

Na esteira dessas alteracdes da ordem economica constitucional, sobrevieram
diversas alteragdes na legislagdo infraconstitucional®, revelando a institucionalizagdo dessas
mudancas, com enfoque no mercado e na livre concorréncia, especialmente, com a criagao
das agéncias reguladoras.

A moldura legislativa e o desenho institucional criado com esse movimento iniciado
em meados da década de 1990 definiu a orientagdo a ser seguida pelo Estado brasileiro quanto
a sua atuagdo na economia, ou seja, optou-se pela migracdo de um sistema de atuagdo direta
para aquele em que prevalece a atuagdo direta dos atores privados, assegurada a participacao
indireta do Estado através da regulamentacao.

Ocorre que, conforme ja observado nas linhas introdutérias do estudo, a
normatividade da economia tem como caracteristica a constante alteragao, impulsionada por

movimentos temporais e espaciais. Logo, a adaptabilidade normativa ¢ uma exigéncia da

na historia do Brasil, publicizar o Estado, ndo importa o tamanho que ele tenha. Convém, nesse passo, refletir
sobre o Estado que vamos construir, depois da indispensavel desconstrugdo dese que, infelizmente, ndo cumpriu
adequadamente o seu papel" BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as agéncias reguladoras. In (Org.)
FIGUEIREDO, Marcelo. Direito e Regulacio no Brasil e nos EUA. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 89.

50 A Emenda Constitucional n. 06/95, suprimiu o artigo 171 e alterou o art. 176, caput, da Constitui¢do Federal,
sendo que o primeiro conceituava a empresa brasileira de capital nacional, admitindo a ela a outorga de protecdo,
beneficios especiais e preferéncias, enquanto a alteragdo do segundo passou a permitir a pesquisa e lavra de
recursos minerais ¢ o aproveitamento dos potenciais de energia elétrica sejam concedidos ou autorizados a
empresas constituidas sob leis brasileiras.

51 A Emenda Constitucional n. 05/95, alterou a redagdo do art. 25, §2, com incidéncia sobre o servigo local de
fornecimento ¢ distribui¢do de gas canalizado. A Emenda Constitucional n. 08/95 alterou a disciplina
constitucional sobre a concessdo de servigos de telecomunicacdes e de radiodifusdo sonora de sons e imagens. A
Emenda Constitucional n. 09/95 findou o monopolio estatal na area do petrdleo, outorgando a Unido a
possibilidade de contratagdo de empresas privadas para atividades anteriormente vedadas pelo art. 177, §1, da
CRFB/88 e pela Lei n 2004/51

52 Lei n. 9247/96 (Energia); Lei n. 9472/97 (Telecomunicagdes); Lei n. 9478/97 (Petroleo); Lei n. 8884/94
(Defesa da Concorréncia); Leis ns. 8987/95 e 9074/95 (Concessdes ¢ Permissdes de Servigos Publicos).
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atividade regulatoria, a variar constantemente em profundidade e extensdo, influindo na
liberdade conferida pelo Estado aos particulares.

Com isso, ultrapassadas quase trés décadas desde a redefinicdo do modelo estatal de
atuacdo na economia, diversos desafios ainda se fazem presentes. Se antes o modelo e
tamanho do Estado eram o centro de debate, ha alguns anos a qualidade da regulacdo e seus
resultados passaram a concentrar os esfor¢os daqueles que se dedicam ao aprimoramento do

Estado Administrativo Moderno.
3.3.2 Os desafios para a regulagdo: confianga, informagdo e adesdo

As condi¢des de tempo e lugar nas trocas de informacdes entre individuos mudaram
€, com isso, 0s parametros para a tomada de decisdo individual também foram ressignificadas.

Ganhou-se em quantidade e, por consequéncia, perdemos em qualidade. H4 um
processo em curso de adaptagio, inclusive de natureza neurobioldgica®, onde inovamos e nos
defendemos dos riscos que criamos.

Esse processo também se aplica a relagdo entre o individuo e as instituigdes, dentre
elas o Estado e as suas agéncias reguladoras. Portanto, a complexidade das relagdes
intersubjetivas contemporaneas influi diretamente na intensidade e qualidade de regulacao da
atividade economica pelo Estado.

Cabe destacar que essa caracteristica, advinda da contemplagdo massiva do sistema
capitalista e da globalizacdo, aplica-se a grande maioria das nacdes soberanas, mas em maior
ou menor medida, a depender dos desenhos institucionais e da maturidade constitucional de
cada Estado.

E diversos sdo os desafios regulatorios na atualidade, que basicamente assentam-se
na relagcdo de confianga entre o agente regulador e o regulado, e que se subdivide quanto a
informagdo e a adesdo.

Quando assegura que confia em algo, o individuo toma uma decisdo. Sob o aspecto
econdmico, a confianga € principio organizacional e de trocas, a fim de saber como se formam
e como se intensificam as relagdes entre os agentes socioecondmicos™.

Ressoa natural, entdo, para que o ambiente econdmico flua, seguindo seus principios

e regras particulares, que a confianca seja preservada.

53 DAMASIO, Antonio. O erro de Descartes: emocido, razdo e cérebro humano. 3a ed. Sio Paulo:
Companhia das Letras, 2012, p. 92.
54 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 5a ed. Sao Paulo: Malheiros, 2019, p. 121.
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A relagdo de confianga atinente ao tratamento juridico de determinada questdo
econdmica tangencia a moralidade.

A despeito das posigdes divergentes™ sobre a separagdo entre direito e moral, Lon
Fuller, citado por Cass Sustein e Adrian Vermeule®®, apresenta o argumento da existéncia de
uma moralidade minima interna, que congrega tanto a moralidade minima do dever quanto a
moralidade minima da aspiracdo, e que existem algumas maneiras de como o legislador pode
falhar na elaboracdo de um sistema de regras legais, das quais destacam-se: a) falta de
transparéncia, quando as partes afetadas ndo sao informadas das regras que devem cumprir; b)
regras que exigem que as pessoas facam coisas para as quais ndo tém o poder de fazer e; c)
mudangas frequentes nas regras, de modo que as pessoas ndo possam orientar sua agdo de
acordo com elas.

As falhas aqui enumeradas revelam o fenomeno da inconsisténcia normativa, que por
sua vez gera a desconfianga dos destinatarios das normas no sistema juridico, lembrando que
o objetivo central do Estado de Direito ¢ “permitir que as pessoas tenham espaco de manobra
— criar uma esfera de ag@o na qual os cidaddos ndo tenham que se preocupar com o que seu
governo fara™’.

A inconsisténcia normativa ¢ fendmeno de atencdo para o Direito Administrativo,
pois a orientagdo erronea adotada pelo Estado, via agéncias reguladoras (regulacao
insuficiente; regulacdo excessiva; assimetria informacional, resultados da regulagdo nao
calculados ou ineficientes, dentre outras) influi no espectro de tomada de decisao das partes
reguladas, circunstancia potencialmente relevante para definir, em espectro macro, os rumos

do crescimento e desenvolvimento econdmico™.

55 HART, Herbert L. A. O conceito de direito. Tradu¢dao de Anténio de Oliveira Sette-Camara. Sdo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2009, p. 221.

56 SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Lei e Leviata: resgatando o Estado Administrativo. Tradugdo de
Nathalia Penha Carsoso de Franga. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2021, p. 61

57 SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Lei e Leviata: resgatando o Estado Administrativo. Tradugdo de
Nathalia Penha Carsoso de Franga. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2021, p. 89.

58 "O Direito Administrativo ha muito tempo se preocupa com a consisténcia, al longo do tempo, da tomada de
decisdes das agéncias, tanto na regulamentagdo quanto na adjudicagdo. Uma preocupagdo intimamente
relacionada envolve a dependéncia de partes reguladas, incluindo, mas ndo se limitando, a atores econémicos
que devem planejar investimentos a longo prazo ou outros projetos em um ambiente regulatdrio. Embora a
consisténcia tenha valor mesmo a parte dos reliance interests — uma medida de consisténcia na execugdo de
planos ao longo do tempo ¢ indiscutivelmente constitutiva da racionalidade -, ainda, como uma questio pratica,
proteger a confianca ¢ um objetivo central das doutrinas do Direito Administrativo que tentam fomentar a
consisténcia" SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Lei e Leviata: resgatando o Estado Administrativo.
Traducdo de Nathalia Penha Carsoso de Franga. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2021, p. 89-90.
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Com efeito, distor¢des institucionais, como a proliferacdo legislativa, via atos
normativos que mais geram custos do que beneficios para a sociedade, geram ambiente de
reduzida confianga no ambito regulatério, comprometem a seguranga juridica do proprio
sistema normativo e, por fim, resultam em prejuizo ao desenvolvimento economico.

A partir da segunda metade do século XX observou-se o fendmeno de descolamento
entre a realidade e a legislagdo, resultando em desprestigio da lei*’. O desconhecimento da lei
causa inobservancia, a eficdcia normativa fica prejudicada e as instituicdes caem em
descrédito. A atual conjuntura de ineficacia normativa no ambiente regulatorio,
significativamente relacionada a assimetria informacional, confirma que essa crise persiste.

A relevancia da qualidade da informagdo quanto a disciplina de determinado
ambiente regulado reside na forma e intensidade como os comandos normativos, que
estabelecem direcionamentos e impactam na tomada de decisdo dos agentes, sao processados
pelos destinatarios até que, efetivamente, o agir deles corresponda a finalidade esperada pela
norma. A origem da dificuldade, aqui, estd na incapacidade de o regulador deter informagao
relevante e na dificuldade de opera-la®.

A adesdo, de seu turno, refere-se ao comportamento em si, ou seja, depois que a
informacao ¢ recebida e processada, a tomada de decisdo gera um comportamento do agente
econdmico, aderente ou ndo aos propositos da regulacao.

Em conclusao, observado um movimento ciclico deletério, a desconfianga no sistema
normativo impera quando ha proliferagdo de regras contraditorias, ineficientes, custosas e
deficientes em transmitir aos agentes econdmicos a relevancia de se comportar em
conformidade a ela. Consequentemente, a adesdo ¢ reduzida e isso significa maior
desconfianca no Estado Administrativo.

Doravante, consabido que significativa parcela da desconfianca decorre da
necessidade de revisdo das caracteristicas das normas, serdo verificadas as solugdes
desenhadas e ja em curso, aplicaveis ao ambiente regulatorio brasileiro, e necessarias para
superar a atual crise de ineficacia normativa, conferindo qualidade a regulagdo estatal da

atividade econOmica.

59 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacio. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 35

60 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. 1.ED.. Belo Horizonte: Férum,
2014. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303. Acesso em: 28 jun. 2024. p. 415-
416.
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3.3.3 Solugoes da Nova Governanga para maior eficiéncia no ambiente regulatorio

A governanga ¢ expressao empregada pelo Banco Mundial, a partir da publicagdo de
Governance and Development, em 1992. Trata-se de documento que discute a relagdo entre o
desenvolvimento de determinado pais e a atuacdo do governo na gestdo dos recursos sociais e
econdmicos disponiveis®.

Desde entdo, pela sua relevancia, a temdtica passou a ser difundida nas diversas
esferas governamentais e¢ desenvolvida com maior profundidade na busca de solugdes
voltadas para imprimir maior efetividade nas agdes estatais de gerir recursos e promover o
desenvolvimento.

A Governanca Global, por outro lado, ¢ a compreensdo da governanga no mundo
globalizado, compativel com a migragdo dos movimentos de poder do espectro nacional para
a relacdo dos Estados com organizagdes supranacionais (Unido Europeia, Organizacdo
Mundial do Comércio) e transestatais.

Assim, o conceito de nova governang¢a corresponde as novas organizagdes das
relagdes de poder, em suas diversas formas, e especialmente empregada para fazer referéncia
a novas solugdes relativas ao Direito Regulatorio, para corrigir alguns dos problemas da
regulagdo estatal tradicional®.

A nova governanga, portanto, integra o movimento de aprimoramento das
instituigdes estatais, nutrido pela constante exigéncia social quanto a maior eficiéncia do
Estado no trafego de recursos disponiveis, ao interferir na atividade econdmica através da
regulacao.

No Brasil, de modo geral, mesmo depois da redefini¢gdo do modelo de intervencao do
Estado na ordem econdmica, valorizando a livre iniciativa e a substituicdo da sua atuagao
direta pela regulacdo, o grande desafio ainda ¢ a eficiéncia do sistema normativo, a preservar
os espagos de manobra dos agentes econdmicos, de rigor, os responsaveis pela concretizacao
das finalidades publicas, sob a regulagdao do Estado.

E a experiéncia tem demonstrado que, quando se trata do direito regulatorio, as

normas mandatorias estdo em desuso, exigindo-se do regulador, inspirado pela nova

61 FERRARI, Isabela. Nova Governanca. Insights para o aprimoramento da regulacdo estatal. In MENDES,
Fernando Marcelo; ALVES, Clara da Mota Santos Pimenta; DOMINGUES, Paulo Sérgio (Orgs.). Poder
Judiciario, Concorréncia e Regulac¢io - Estudos sobre o Fonacre. Brasilia: AJUFE, 2019, p. 97.
62 FERRARI, Isabela. Nova Governanca. Insights para o aprimoramento da regulagdo estatal. In MENDES,
Fernando Marcelo; ALVES, Clara da Mota Santos Pimenta, DOMINGUES, Paulo Sérgio (Orgs.). Poder
Judiciario, Concorréncia e Regulac¢io - Estudos sobre o Fonacre. Brasilia: AJUFE, 2019, p. 99.
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governanga, a redefini¢do dos formatos® de sua atuagdo necessarios para coletar e transmitir
informacdes relevantes acerca da matéria que pretende agir, de modo a promover a maior
adesdo dos regulados.

Assim, o que o modelo de nova governanga propde nao ¢ a inagdo estatal, mas
formas que se afastam do modelo sancionador, valendo-se de opg¢des ndo cogentes e que
dispensam fiscalizacio ostensiva. E a chamada soft regulation, e as propostas que a integram
para tal redefini¢do, o que trataremos adiante.

Quanto ao aspecto da informagdo, as solugdes desenhadas pela nova governanga
para a superacdo dos desafios contemporaneos cingem-se a centralizagdo da informacao ou
em assumir a dispersdo da informacao.

A centralizagdo da informagdo tem o escopo de agregar informagdes, em um 6rgao
ou entidade, ordinariamente de natureza publica, que serd responsavel pela coleta de
informacdes dispersas nas empresas, entidades e orgdos publicos, universidade/grupos de
pesquisa, acerca de determinada regulagdo. A sua finalidade ¢ alcangar um consenso
intergovernamental, mediante o tratamento dessas informagdes com analise critica, seguida de
submissdo a apreciagdo dos setores regulados e da sociedade civil, o que geralmente ocorrera
em audiéncias publicas®

A relevancia da centralizagdo da informagao ¢ a reducdo da dispersdo, especialmente
sobre teméticas amplas e que envolvem especialidades distintas. E o caso, por exemplo, do
debate sobre o controle de determinada categoria de agrotdxico, de cuja caracteristica
intersetorial pode interessar, considerada a organizagdo do Estado brasileiro, aos Ministérios
da Agricultura, do Meio Ambiente, ANVISA e Ibama, dentre outros.

Exemplo da centralizagdo da informagdo ¢ o OIRA - Office of Information and
Regulatory Affairs (Escritorio de Informacao e Assuntos Regulatorios), dos EUA. As suas

fungdes foram relatadas por Cass Sustein®, que foi responsavel pelo escritorio no periodo

63 “Os setores econdmicos e sociais possuem intenso dinamismo e complexidade, com interesses juridicos
diversos e divergentes — por vezes, conflitantes — que exigem do poder publico solu¢des também dindmicas e
contextualizadas. As intervengdes regulatorias precisam ser bem estudadas e adequadas a realidade. Portanto,
quanto mais opg¢Oes existirem, mais possibilidade ha de que sejam coerentes ¢ de consequéncias sistémicas
adequadas” MANEGUIN, Fernando; MELO, Ana Paula Andrade de. Sofi Regulation. Formas de Interven¢do
Estatal para Além da Regulacdo Tradicional. Brasilia: Niicleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado,
Texto para Discussao n. 307, Fevereiro, 2022, p. 6.

64 MENDONCA, José¢ Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. Belo Horizonte: Férum, 2014.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303. Acesso em: 28 jun. 2024. p. 417.

65 SUNSTEIN. The Office of Information and Regulatory Affairs: Myths and Realities, Harvard Law Review
v. 126, 1838, 2013.
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entre 2009 e 2012, e sintetizadas por José Vicente dos Santos Mendonga®, em: a) epistémica —
ajudando a recolher informacdes dispersas no governo e na sociedade, atuando como
agregador da informacdo; b) promove a tentativa de consenso intergovernamental razoavel
para a edicdo de uma norma; se ndo houver consenso, a expedicdo da norma fica sobrestada
até que ele seja possivel; ¢) garantir o bom funcionamento das consultas e audiéncias
publicas; d) analisar a relagdo custo-beneficio das medidas regulatdrias que pretende adotar
(ndo se trata de fungcdo dominante).

No ordenamento brasileiro, at¢é o momento, ndo ha uma entidade com fungdes
semelhantes a0 OIRA, de modo que a centralizacdo da informacdo, até o momento, ndo ¢ a
op¢ao.

A Lei n. 13.874, de 20 de setembro de 2019, que institui a Declara¢do de Direitos de
Liberdade Economica, estabeleceu que as propostas de edicdo e de alteragdo de atos
normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou dos usudrios dos servigos prestados
sejam precedidas da analise de impacto regulatério (AIR), sendo regulamentada pelo Decreto
n. 10.411, de 30 de junho de 2020, que versou sobre o procedimento da AIR e da realizacao
de audiéncias e consultas publicas, mas nao versou sobre a criagdo de um 6rgao especifico
para a coleta e tratamento das informacdes, a exemplo da entidade norte-americana.

Caso ndao opte pela centralizacdo, outro caminho ¢é assumir a dispersdo,
conformando-se com a troca parcial de informagdes entre setores do governo, € reconhecendo
que a realidade dindmica melhor se amolda o experimentalismo regulatorio, extraido da
pluralidade epistémica, visdes parciais e dados incompletos.

Assumir a dispersdo tem suas virtudes. Em que pese a centralizagdo da informacao
resultar em dados mais racionais e efetivos, nem sempre resultara em regulacdo, tendo em
vista a pluralidade de visdes e a necessidade de consenso. Nessa hipdtese, assumir a dispersao
da informacdo, numa sociedade marcada pela inovacdo tecnoldgica e empresarial, pode ser
um caminho mais adequado, pois ndo resultara em inacao regulatoria.

Entre a centralizacdo da informacdo ou assumir a sua dispersdo, apoiado na ideia de

Adrian Vermeule, José Vicente dos Santos Mendong¢a®’ conclui:

66 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. Belo Horizonte: Forum, 2014.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303. Acesso em: 28 jun. 2024, p. 417.
67 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. Belo Horizonte: Forum, 2014.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303. Acesso em: 28 jun. 2024, p. 419.

41


https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303#_blank
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303#_blank

Em sintese: a estratégia de centralizagdo da informacao, tal como a adotada
nos Estados Unidos por meio do OIRA, parece fazer sentido. Contudo, a
estratégia brasileira de, meio que sem pensar, assumir a dispersao radical da
informagdo também pode fazer algum sentido para nossa experiéncia. E
provavel que alguma espécie de mistura entre as duas perspectivas —
descentralizagdo e coordenagdo — viesse a produzir resultados 6timos.

Sobre as possiveis solugdes desenhadas para o desafio da adesdo, destacam-se os
processos que incluam os regulados na elaboragdo do ato regulatdrio, medidas para
ultrapassar barreiras psicoldgicas que podem gerar a rejei¢do da acdo e a atencdo aos efeitos
da regulacao.

Notadamente, tais propostas encontram fundamento na analise pragmatista do
fendmeno juridico.

Vale lembrar que a nog¢do de constituicdo econdmica se consolida no final da
Primeira Guerra Mundial e Constituicdo de Weimar de 1919, revelando o movimento de
maior interagdo entre economia e politica®.

Consolidada essa interacdo, a criagdo de normas pelo Estado, agindo direta e
indiretamente no dominio econdmico, como ja observado em topicos anteriores, comegou a
passar pelo sufragio da aplicagdo do método econémico ao fendémeno juridico, especialmente
no que toca a relagdo custo-beneficio entre a producdo normativa e seus efeitos.

No ambito administrativo, Richard Posner®, ao discorrer sobre a ado¢do de métodos
das ciéncias sociais ¢ do senso comum como os adequados na investigagdo para a tomada de

decisdes pragmaticas, conclui que

0 sucesso da critica econdmica nas areas mais antigas da regulamentacgdo
administrativa induziu os académicos especializados em direito
administrativo a voltar-se ndo sé para os procedimentos e outros aspectos
formais, mas também para os méritos da nova regulamentacdo. Em
consequéncia disso, o estudo académico do direito administrativo adquiriu
qualidades mais substantivas, mais econdmicas, mais institucionais, mais
empiricas — em suma, mais pragmaticas. Ha4 mais interesse por aquilo que
efetivamente funciona e menos pelas formas e formalidades do processo

68 “O conceito ou a expressdo, dentro do constitucionalismo, contudo, surge apenas mais recentemente. Fixa-se
especialmente a partir do fim da primeira grande guerra (cf. Cassese, 2000: 3; Tosi, 1935: 190-191), com o
fascismo e o socialismo, as primeiras praticas concretas de uma intervengao estatal (intensa) na economia, ainda
que ndo se pudesse, conforme bem anotou Rossetti (1980: 378-379), considerar as mudangas organizacionais do
pbs-guerra como as causas unicas da crescente intervengdo do Estado na economia. "Tal como na ideia de
constituicdo se continha a representagdo de uma nova sociedade e de um novo estado, contra a realidade do
ancien régime, também agora na ideia de constitui¢do econdmica se continha negac¢do da ordem econdmica
liberal a favor da representagdo de uma nova ordem econdmica” (Moreira, 1974: 17)" TAVARES, André Ramos.
Direito Constitucional Econémico. Sao Paulo: Método, 2011, p. 71.

69 POSNER, Richard. A problematica da teoria moral e juridica. Tradugdo de Marcelo Brandao Cipolla. Sdo
Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 368.
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administrativo, exceto quando estas impliquem consequéncias concretas para
as atividades regulamentadas.

Na busca de consisténcia e confianga, ja tratamos das propostas para superar as
dificuldades relacionadas a informagao e, doravante, veremos aquelas sugeridas para melhorar
a adesdo: consultas e audiéncias publicas, economia comportamental e andlise de impacto
regulatorio.

O que ha em comum entre elas ¢ a relevancia do resultado que promoverao, ¢ a
preocupacdo se a regulacdo funcionara, reduzindo os custos de transacdo entre agentes e
promovendo beneficios ao maior numero possivel de destinatarios.

As audiéncias e consultas publicas constituiem momentos de troca de informagdes
entre os interessados e o Poder Publico, oportunidade que tem o regulador para conhecer as
impressoes do setor regulado.

No Brasil, o artigo 9°, do Decreto n. 10.411/20, define que a consulta sera realizada
quando, apds a realiza¢dao da Analise de Impacto Regulatorio (AIR), o 6rgdo ou entidade optar
pela edigcdo, alteragdo ou revogagdo de ato normativo para enfrentamento do problema
regulatorio identificado. O objeto da consulta serd o texto preliminar da proposta de ato
normativo.

Embora promova a troca de informagdes e revista-se de viés democratico, a realizagdo
de audiéncia ou consulta publica ndo estd imune a criticas. Se nao forem levadas a sério, com
o real propdsito de reduzir a assimetria da informacao, elas podem: a) de tanto analisar dados
e ponderar criticar, resultar em nada, ossificando o processo regulamentario; b) ser
instrumentalizadas pelos administrados com estratégias de bloqueio; ¢) servir de legitimacao
retorica ao Poder Publico; d) ser dominadas pelos grupos econdmicos mais organizados e
coordenados (captura epistémica)’.

A segunda proposta para melhorar a adesdo, no contexto da nova governanca, ¢ a
economia comportamental. Ela parte da premissa do behaviorismo de que a solugdo dos
maiores problemas que enfrentamos atualmente s6 podera sera encontrada a partir do

momento em que melhorarmos a compreensdo do comportamento humano”.

70 MENDONCA, José Vicente Santos de. José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. Belo
Horizonte: Forum, 2014. Disponivel em: https:/www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303. Acesso em: 28
jun. 2024, p. 421.

71 SKINNER, Burrhus Frederic. Sobre o behaviorismo. Tradu¢do de Maria da Penha Villalobos. 10* ed. Sao
Paulo: Cultrix, 2006, p. 11
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Com isso, o enfrentamento de um problema regulatorio pode contar com o emprego
de desenhos de acdo destinados a influenciar as decisdes de outras pessoas, o que Cass
Sustein e Richard Thaller denominam "arquitetura das escolhas", que pressupde que o
arquiteto, ao se propor influenciar outros seres humanos, compreenda bem como eles se
comportam’.

Essa teoria, j& mencionada nesta se¢do, tem como ponto de partida os estudos sobre
heuristicas, realizados por Daniel Kahneman e Amos Tversky na década de 70, e que
posteriormente foi encampado em obra especifica” com significativa acolhida comercial no
Brasil™.

O titulo da obra de Sustein e Thaler refere-se ao nudge, cuja tradugdo, no contexto da
obra, significa um "empurrdozinho", ou seja, a modulacdo de incentivos para a adogdo de
determinados comportamentos previsiveis dos individuos no processo decisoério.

Levando em consideracdo que o conjunto de decisdes tomadas individualmente
geram reflexos no ambiente coletivo, os autores compreenderam que o Poder Publico age
como o arquiteto das escolhas.

Da "arquitetura das escolhas" surge outra expressao: "paternalismo libertario".

As palavras sdo reconhecidamente contraditdrias, mas, para os autores, se entendidas
corretamente, refletem bom senso e s3o muito mais atraentes juntas do que separadas.

Os paternalistas libertarios querem que as pessoas sigam seus proprios caminhos,
sem a imposicdo de obsticulos, ¢ que detém legitimidade para tentar influenciar o
comportamento delas, desde que seja para tornar a vida delas mais longa, mais saudavel e
melhor”.

Contudo, a "arquitetura das escolhas" e o "paternalismo libertario", elementos de
economia comportamental potencialmente utilizaveis no sistema regulatério, sujeitam-se a
criticas, dentre elas: a) ¢ oportunista, tirando proveito da deficiéncia cognitiva; b) pode ser

que a escolha do paternalismo libertario seja uma ilusdo justificadora; ¢) ha um problema

72 SUNSTEIN, Cass; THALER, Richard. Nudge: como tomar melhores decisdes sobre satde, dinheiro e
felicidade. Tradugio de Angelo Lessa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2019, p. 101.

73 KAHNEMAN, Daniel. Rapido e Devagar: duas formas de pensar. Tradugdo de Céssio de Arantes Leite.
Rio de Janeiro: Objetiva, 2012.

74 No dia 07 de setembro de 2025, as 16h22min, haviam 18690 avalia¢des para a obra no site da Amazon, cuja
interagdo com avaliagdes positivas merece ser creditada mais a profunda adesdo as ideias ali contidas pelo
publico leitor, de modo geral, aderindo ao método interdisciplinar psicologia/economia, do que exclusivamente
ao marketing editorial.

75 SUNSTEIN, Cass; THALER, Richard. Nudge: como tomar melhores decisdes sobre satde, dinheiro e
felicidade. Tradugio de Angelo Lessa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2019, p. 13.
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moral no fato de as pessoas ndo saberem que estdo sendo influenciadas pelo Poder Publico; d)
milita contra a autoexperimentacgdo, excluindo a possibilidade de aprendizado individual apo6s
as mas escolhas; e) os vieses individuais sdo substituidos pelos dos reguladores; f) pode
fornecer base para o abuso regulatdrio’.

Outro ponto de atengdo da implementagdo da arquitetura das escolhas ¢ a
identificacdo da base cultural em que se aplica, de modo que a importagdo inadvertida de
modelos estrangeiros de sucesso podera se mostrar falhos em outro corpo social.

De qualquer forma, ¢ um modelo atualmente eficiente utilizado na regulacdao. O
proprio Thaler, na autodefesa do argumento, discorre que “economistas e cientistas
comportamentais estdo se tornando, de forma mais ampla, uma pequena parte do
establishment responsavel pela criagdo de politicas pblicas em tempos recentes™”’.

A andalise de impacto regulatorio, também de base pragmatista, constitui formato
sugerido para, apds a coleta de dados, identificar os possiveis efeitos da futura regulacao,
notadamente quanto aos agentes econdomicos envolvidos e aos usudrios do servigo a ser
prestado.

De modo geral, ele pode ocorrer antes, durante e depois da regulacdo, mas sempre
voltado para a verificacdo dos resultados valendo-se do método custo-beneficio e tendo como
objetivos: a) reduzir o fardo regulatorio; b) aumentar a accountability das agéncias
reguladoras; c¢) estimular a supervisdo do processo regulatorio; d) diminuir regulagdes
conflituosas e duplicadas.

Nos EUA, a Ordem Executiva 12291, do OIRA - Office of Information and
Regulatory Affairs — Escritorio de Informacdo e Assuntos Regulatorios, expedida no governo
de Ronald Reagan disciplina a analise de impacto regulatorio.

No Brasil, a ja mencionada Lei n. 13.874, de 20 de setembro de 2019, que instituiu a
Declara¢do de Direitos de Liberdade Economica, trouxe a previsdo da andlise de impacto
regulatério (art. 5°), a ser realizada em momento precedente as propostas de edi¢do e de
alteracdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos
servicos prestados, a deverd conter dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para

verificar a razoabilidade do seu impacto econdmico.

76 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. Belo Horizonte: Férum, 2014.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303. Acesso em: 28 jun. 2024, p. 426
77 THALER, Richard. Misbehaving. Tradugdo de George Schlesinger. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2016, p. 24.
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O Decreto n. 10.411, de 30 de junho de 2020, regulamenta a analise de impacto
regulatorio, dispondo sobre o seu contetido, quesitos minimos e as hipdteses de sua
obrigatoriedade e de dispensa.

Mas a AIR se submete a alguns limites de ordem pratica: a) ndo substitui a decisao
politica, pois ao se tratar de implementacdo e execucao de politicas publicas, as decisdes nao
sdo exclusivamente técnicas; b) pode se sujeitar a varidveis inesperadas; ¢) ha o risco de nao
ser levada a sério e, com isso, sofrer manipulagio’.

A despeito disso, a previsao e regulamentacdao da analise de impacto regulatorio no
direito regulatdrio brasileiro, a exemplo do que ha bastante tempo ocorre em outras nagdes,
representa significativo avango e se apresenta como instrumento util para subsidiar a
informagdo no processo de elaboragdo, alteragdo ou revogagdo de determinada questdo
regulatoria.

O cotejo dessas alternativas para a adesdo permite sugerir fluxo interessante para que
a consulta, a andlise de impacto regulatorio e a utilizacdo de incentivos comportamentais
ocorram de forma articulada, qual seja, a partir de dados coletados na andlise de impacto
regulatério, sejam realizadas consultas publicas e, em seguida, sejam formuladas as
intervengdes pertinentes, de rigor ndo sancionatdrias, com o emprego de elementos de
economia comportamental, de acordo com cada questao regulatoria especifica.

Ao final, outras questdes, ja abordadas pela doutrina” sobre a regulacdo
contemporanea, merecem ser mencionadas para a valoragdo conjunta com as propostas
abordadas neste trabalho: a) o viés de foco: a regulacdo pressupde a atuacdo de especialistas
setoriais, no entanto, a visdo do especialista é, de regra, de um mundo epistemicamente
limitado; b) o comprometimento com a missdo: ha uma tendéncia de querer regular mais,
como se fosse a Unica alternativa possivel; ¢) super-regulacao causa sub-regulagdo: regular
demasiadamente um setor implica regular menos em outro, pois a regulacdo demanda
recursos publicos, que sdo escassos. Ademais, o excesso de regulacdo causa uma
contraofensiva do setor prejudicado, abrindo caminho para tentativas de anulagdo da

regulacao excessiva.

78 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. Belo Horizonte: Forum, 2014.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303. Acesso em: 28 jun. 2024. p. 430.

79 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. Belo Horizonte: Forum, 2014.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1303. Acesso em: 28 jun. 2024. p. 431/432.
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As propostas trazidas sdo experimentos direcionados a promover a melhora do
ambiente regulatorio no Brasil, desde que a avaliacdo dos resultados seja uma constante,
orientada pela necessidade de preservacdo da confianga nas instituigdes, especialmente as
agéncias reguladoras.

Ao findar o capitulo, tem-se um breve contexto dos novos formatos de regulacio
estatal, com aplicagdo em outras nag¢des e com introdu¢do no cenario nacional, com destaque
para alteracdes legislativas recentes que passaram a prever expressamente mecanismos de
avaliacao dos impactos da regulagao.

A proposta, até aqui, consistiu em trazer os elementos inovadores da regulagcdo da
atividade econdmica, capazes de lhe conferir maior qualidade. E esse destaque para a melhor
qualidade da regulagdo, atenta aos efeitos do ato no comportamento dos seus destinatarios, de
viés pragmatista, tem por finalidade estabelecé-la como critério fundamental a ser levado em
consideragdo pelo juiz no exercicio do controle da atividade regulatoria, objeto do capitulo
seguinte.

Diante do direito fundamental da inafastabilidade da jurisdigdo (art. 5°, XXXV, da
Constituigdo Federal), e considerando o grande apreco da sociedade brasileira pela
judicializagdo das controvérsias, independentemente da natureza, a atividade regulatdria ndo
foge dessa regra, sendo frequentemente objeto de controle pelo 6rgao jurisdicional.

O contexto da regulagdo policéntrica, doravante, dirige o presente estudo na
verificacdo dos comportamentos judiciais possiveis, oportunidade em que serdo abordados
alguns padrdes de comportamento sugeridos e propostas metodoldgicas de identificagdo de
premissas para a atuacao judicial cautelosa, sem que isso repercuta na negativa de jurisdicao,
sendo o despertar para as virtudes passivas do 6rgao julgador.

Apos essa introdugdo sobre o contexto atual da regulacao da atividade econdmica, a
abordagem serd direcionada para a hipdtese em que, diante a instauragdo de controvérsia
sobre atos regulatérios, o Poder Judiciario € acionado para, em atuagdo substitutiva, exercer o

controle dos atos emanados do agente regulador.
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4 O COMPORTAMENTO JUDICIAL NO CONTROLE DA ATIVIDADE
REGULATORIA

Hé uma relagao de proximidade entre a teoria constitucional, de natureza descritiva, e
a filosofia constitucional, de natureza prescritiva, que busca justificar racionalmente o modelo
mais adequado de Constituigdo.

A primeira encontra-se incorporada a dogmatica e literatura constitucional, cujo marco
temporal remonta ao constitucionalismo moderno, organizando e limitando o poder politico.

A filosofia constitucional, a seu turno, projeta na teoria constitucional as concepgodes
defendidas no dmbito da filosofia politica, havendo notério movimento de aporte da filosofia
nas discussdes mais complexas de temas constitucionais, a fim de ser adotada a decisdo mais
consequente.

Ademais, as teorias da filosofia politica compreendem ideias nem sempre dirigidas
originariamente para o debate juridico, porém, diante das situacdes complexas a serem
decididas, podem ser relevantes para a compreensio do fendmeno constitucional®.

Essa distingdo preliminar se justifica para situar as ideias do minimalismo judicial, da
autocontencdo e do institucionalismo, orientadas pelo pragmatismo, como aportes de filosofia
constitucional, traduzindo pontos de reflexdo na abordagem de diversos temas afetos a
jurisdicdo constitucional e, como ¢ o caso do presente estudo, os limites da intervengdo do
Estado na atividade regulatdria, através da jurisdicao, adotando-se como um dos critérios
fundamentais a qualidade do ato contestado, a ser avaliado mediante evidéncias coletadas
pelos instrumentos modernos de avaliagdo empirica de adesdo e controle da informacao,

objeto de abordagem no capitulo anterior.
4.1 Pressupostos do pragmatismo juridico

O comportamento pragmatista nutre substancialmente as teorias filosoficas que
adiante serdo abordadas, no sentido da adocdo de postura judicial mais restrita diante de
determinadas hipdteses de julgamento.

Na sua origem, o termo pragmatismo esteve associado a filosofia realista, com bases
arrimadas nos pensamentos de Charles Sanders Peirce, Willian James e John Dewey, embora

atualmente esteja bastante associado ao pensamento anti-realista de Richard Rorty.

80SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histéria e
métodos de trabalho. 2a ed. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 206.
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Essa guinada de sentido foge do escopo do presente trabalho. Todavia, ¢ de interesse
lembrar que, no grego classico, os termos “pragma” e “pragmata”, significavam a realidade
concreta ou os fatos em questao.

Charles Sanders Peirce herdou as referéncias teoricas do darwinismo e do iluminismo,
para configurar o instrumentalismo, € do historicismo e do romantismo, para o conformar o
contextualismo, de modo que, para ele, o processo de conhecimento do homem se inicia a
partir do estado da mente em determinado contexto, tomando como fundamento uma massa
de cognigao ja existente e nao contestada.

E foi no plano do direito que se tornou sélida e evidente a associagdo entre
pragmatismo e realismo®'.

O realismo juridico do inicio do século XX, colidente com a teoria aristotélica de
justica corretiva, reputava o bem-estar da sociedade como a causa final do direito, por isso
também denominado de “jurisprudéncia sociolégica”, sendo Oliver Wendel Holmes, Roscoe
Pound, Benjamin Cardoso, Louis Brandeis, os principais expoentes, dentre outros.

O reflexo pragmatista no campo juridico fez estabelecer um novo formato de
interpretagdo juridica, atribuindo-lhe fun¢do criativa e ndo meramente contemplativa. Em
momento posterior, a partir da década de 1980, surge a escola neopragmatista, liderada por
Richard Posner € Thomas Grey, dentre outros™.

No seu fundamento, o pragmatismo orienta-se por 03 (trés) elementos bdasicos: o
antifundacionalismo, o consequencialismo € o contextualismo.

Em sintese:

O consequencialismo, ou instrumentalismo, faz-se notar pelo enraizamento do
direito na pratica e no conhecimento tacito. O contextualismo evidencia-se ao
se julgar essas praticas e o conhecimento delas a partir de qudo bem produzem
resultados desejaveis em situagdes problematicas. Por fim, ser pragmatista em
direito significa entender o que define uma teoria, negativamente, como
fundacionalista: sua generalidade e abstragdo, que a tornam impraticavel. Nao
haveria vicio em raciocinar teoricamente, mas em conferir autoridade Gltima a
teoria: o objetivo critico desse raciocinio ndo seria chegar a abstragdes
praticaveis, em sim explicitar pressuposigdes tacitas quando elas geram
problemas praticos®

81 EISENBERG, José; POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo, direito e politica. Novos Estudos CEBRAP, v.
62, p. 107-121, 2002, p. 108.
82 EISENBERG, José; POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo, direito e politica. Novos Estudos CEBRAP, v.
62, p. 107-121, 2002, p. 109.
83 EISENBERG, José; POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo, direito e politica. Novos Estudos CEBRAP, v.
62, p. 107-121, 2002, p. 109.
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Nota-se, portanto, que o pragmatismo enuncia a diversidade de recursos a disposicao
do direito para cumprir a sua fun¢do de resolucdo de disputas politicas, onde o aplicador
emprega uma visdo experimental, instrumental e progressiva.

O ideal pragmatista, por suas caracteristicas, confronta desde a hermenéutica
tradicional até a hermenéutica pos-positivista.

Quanto aos positivistas, a critica pragmatista, que também se enquadra como uma das
teorias na moldura pos-positivista surgidas no poés-guerra, reside no método de aplicagdo do
direito, ao ignorar as consequéncias na interpretacdo juridica e os reflexos na seguranca
juridica almejada, tornando-o inconciliavel com o formalismo juridico™.

Ao pragmatista, o resultado socialmente benéfico e desejavel, ainda que para isso
tenha que se valer de recursos nao-juridicos, se sobrepde a preocupacgao de manter a coeréncia
logica do sistema juridico. A norma ndo € a Uinica, mas uma das diversas fontes de que se vale
para alcangar a decisdo juridica em um contexto politico™.

No contexto pds-positivista, o confronto do pragmatismo juridico com o conceito de
direito como integridade, de Ronald Dworkin, ndo revela antagonismo, mas algo mais
complexo, sendo que o proprio Dworkin definiu a concepg¢do pragmatista do direito como
mais poderosa, persuasiva® e desafiadora a sua teoria.

O conceito de integridade exige da atividade adjudicativa a consolida¢do dos
principios definidos pelos membros de uma comunidade. E essa consolidacdo ocorre de forma
paulatina.

Por essas caracteristicas, a categoriza¢do dos principios ocorre de forma tdo particular
na teoria dworkiana, na medida em que a relevancia dos principios no papel integrador
outorga a possibilidade de criagdo do direito novo.

Mas essa criacdo observa determinados limites, conforme sua teoria, especialmente a
consisténcia com a historia. Nesse ponto ¢ que repousa a divergéncia da sua teoria com o

pragmatismo, porquanto concebe ser um erro incorrigivel essa auséncia de apelo ao passado®’.

84 EISENBERG, José; POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo, direito e politica. Novos Estudos CEBRAP, v.
62, p. 107-121, 2002, p. 110.

85 EISENBERG, José¢; POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo, direito e politica. Novos Estudos CEBRAP, v.
62, p. 107-121, 2002, p. 112.

86 DWORKIN, Ronald. O Império do Direito. Traducdo de Jeferson Luiz Camargo. 3* ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2014, p. 188.

87 “Muito elucidativo para compreender essa ideia o proprio exemplo dado por Dworkin para a atividade
judicante como uma narrativa consubstanciada em um 'romance encadeado' (chain novel): ao estabelecer uma
decisdo, um juiz escreve um capitulo desse romance e, sim, um capitulo novo, mas para isso deve antes ler os
capitulos precedentes, de modo que um novo capitulo deve ser consistente com os anteriores” (EISENBERG,
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Os pragmatistas tentaram aproximar Dworkin, o qual procurou esclarecer a
necessidade de distanciamento das teorias, na evolu¢do do seu pensamento. Na resolugdo dos
casos dificeis, para ele, somente havera uma decisdo correta, em razdo da integridade
almejada.

Para os pragmatistas, ¢ possivel que teorias sejam aplicadas parcialmente e de forma
combinada, quando necessario e conveniente para alcangar a melhor decisao.

Os dois exemplos acima, cotejando o pragmatismo juridico com o positivismo e, ja no
contexto pos-positivista, com a teoria do direito como integridade, sem adentrar a tematica
com maior profundidade, tem o desiderato limitado de ilustrar como esse campo tedrico
passou a exercer influéncia no pensamento juridico contemporaneo.

A identidade de pensamento entre aqueles que se alinham ao pragmatismo filosofico,
ao pragmatismo juridico e ao realismo juridico estd no compartilhamento da falta de crenca
nas tentativas ambiciosas de fornecer fundamentos so6lidos e univocos para a fungdo
jurisdicional e os argumentos dos advogados.

Essa descrenca ¢ considerada, por seus adeptos, uma virtude, quando deixa de
acreditar na possibilidade de teorias morais ou politicas, incorporadas a argumentos de
advogados ou decisdes judiciais, como suficientes para demover ou determinar
comportamentos humanos®.

A despeito das criticas, a inser¢do dos pressupostos do pragmatismo na atividade
interpretativa do direito, levando em consideragdo a perspectiva contextualista e
consequencialista permite ampliar o espectro de possibilidades hermenéuticas no controle
judicial da atividade regulatéria, notadamente quando a propria criacdo das normas que
regulamentam determinada atividade economica absorve os ideais pragmatistas, na busca da
adesdo dos seus destinatarios.

A serem abordadas na sequéncia do trabalho, diversas filosofias juridicas incorporam,

ainda que com enfoques diversos, os pressupostos do pragmatismo.

4.2 Minimalismo judicial

José; POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo, direito e politica. Novos Estudos CEBRAP, v. 62, p. 107-121,
2002, p. 114).

88 ARGUELES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. Pragmatismo como (Meta) Teoria Normativa da Decisdo
Judicial: Caracterizagdo, estratégias e implicagdes. In: SARMENTO, Daniel. Filosofia e teoria constitucional
contemporinea. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009. p. 178/179.
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A ideia central da filosofia constitucional do minimalismo judicial remete & adogao,
pelo Poder Judiciario, de postura refrataria a grandes teorizacdes e generaliza¢des na esfera do
direito constitucional.

A exploracdo das denominadas ““virtudes passivas” pelo Poder Judicidrio constitui a
centralidade de tal filosofia constitucional, repercutindo na potencialidade do siléncio judicial
sobre questdes controversas, sempre que isso se mostrar possivel, de maneira que os juizes,
especialmente das Cortes Supremas, sejam cautelosos quanto a decisdes amplas e
pronunciamento ambiciosos.

As orientagdes para o comportamento judicial, emanadas do minimalismo, sdo de duas
naturezas.

As decisdes devem ser estreitas e superficiais. Respectivamente, o pronunciamento
deve ser estritamente o necessario para a solucdo do caso e sdao dispensaveis grandes
digressdes conceituais concentradas na exploracdo de fundamentos tltimos, o que refletiria
em abordagem de questdes dogmaticas, politicas e filosoficas, sempre que tal for dispensavel.

A producao académica de Cass Sustein constitui o referencial tedrico do minimalismo
judicial, que denomina as decisOes pautadas nessas premissas de acordos incompletamente

teorizados®.

Sustein considera que os acordos incompletamente teorizados prestigiam o
ideal de reciprocidade e de mutuo respeito tdo caros as democracias
constitucionais contemporaneas, pois permitem o acordo quando ele ¢
necessario, € o tornam desnecessario quando ele ¢ impossivel. Explica-se: ao
ndo se recorrer a uma determinada concepgdo de principio constitucional
aberto, mas as razdes mais estreitas e rasas que sdo amplamente
compartilhadas na sociedade, logra-se obter consenso sobre a resposta para o
problema concreto de forma respeitosa a diversas concepgdes sobre o
principio constitucional em questdo. Caso se optasse por fundamentar a
decisio em uma controversa leitura de principio constitucional, seria
suscitado um desacordo desnecessario, pois os que ndo partilham daquela
concepgdo ndo se reconheceriam na deciséo.”

O minimalismo, assim, favorece posturas modestas e pragmaticas dos juizes, voltadas
para a resolucdo do problema concreto que lhes ¢ apresentado.

Exemplificativamente, se existe um consenso de que prisdes em condi¢des
degradantes afrontam a dignidade humana, ndo ¢ necessario e tampouco recomendavel,

segundo os adeptos do minimalismo judicial, que se adentre no embate teorico e filosofico se

89 SUSTEIN, Cass. Legal Reasoning and Political Conflict. Cambridge: Harvard University Press, 1996.
90 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial Versus Dialogos Constitucionais: A quem cabe a iiltima
palavra sobre o sentido da constitui¢cdo? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 228.
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o principio da dignidade humana deve ser compreendido de forma mais liberal, focado na
autonomia, ou mais proximo do jusnaturalismo cristdo ou do comunitarismo®".

Aqui, a abordagem ¢ ampla e aplicavel a diversas questdes, especialmente aquelas
controvérsias de natureza constitucional, mas sem destoar da matéria objeto do presente
estudo, que converge para a atuacdo do Poder Judiciario no controle da atividade regulatoria.

Existem diversos argumentos que sustentam o minimalismo judicial. Talvez a mais
importante reflexdo inerente ao comportamento dos juizes, sob orientagdo da filosofia
minimalista ¢ a ponderagao quanto aos custos das decisdes e os custos dos erros.

Nesse tocante, os julgamentos minimalistas revestem-se do potencial de reduzir esses
custos, tendo em vista que também estd reduzido o 6nus argumentativo quanto a questdes
despiciendas para a solucdo da controvérsia. Se ndo ha informacao suficiente para justificar
uma fundamentagdo ampla, o caminho da estreiteza deve ser considerado.

Em reflexdo sobre os limites do minimalismo judicial, ilustrando com a casuistica de

temas constitucionais, Cass Sustein defende a sua incidéncia em determinados casos:

In law, minimalism plays an exceedingly important role. Some judges favor
shallow rulings. Such rulings attempt to produce rationales and outcomes on
which diverse people can agree, notwithstanding their disagreement on
fundamental issues. For example, there are vigorous disputes about the
underlying purpose of the free speech guarantee: Should the guarantee be
seen as protecting democratic self-government, or the marketplace of ideas,
or individual autonomy? Minimalists hope not to resolve these disputes.
They seek judgments and rulings that can attract shared support from people
who are committed to one or another of these foundational understandings,
or who are unsure about the foundations of the free speech principle.”

O minimalismo judicial reconhece a preferéncia por solugdes estreitas e superficiais,
notadamente em matéria constitucional, na medida em que compreendem a manifesta

possibilidade de que o juiz ndo dispde de uma quantidade suficiente e qualitativamente

91 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Danicl. Direito constitucional: teoria, historia e
métodos de trabalho. 2a ed. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 225.

92 Tradugdo livre: “No direito, o minimalismo desempenha um papel extremamente importante. Alguns juizes
favorecem decisoes superficiais. Tais decisées tentam produzir fundamentos e resultados com os quais pessoas
diversas possam concordar, apesar de suas divergéncias em questoes fundamentais. Por exemplo, ha disputas
acirradas sobre o proposito subjacente da garantia da liberdade de expressdo: a garantia deve ser vista como
protegdo do autogoverno democrdtico, do mercado de ideias ou da autonomia individual? Os minimalistas
esperam ndo resolver essas disputas. Eles buscam julgamentos e decisbes que possam atrair o apoio mutuo de
pessoas que se comprometem com um ou outro desses entendimentos fundamentais ou que ndo tém certeza sobre
os fundamentos do principio da liberdade de expressao” SUSTEIN. Cass R.. Beyond Judicial Minimalism.
University of Chicago Public Law & Legal Theory Working Paper, n. 237, 2008, p. 3.
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relevante de informagdes necessarias a conferir uma solu¢do ampla, bem como ¢ inimaginédvel
a gama de situagdes possiveis a serem consideradas na aplica¢do de uma regra ampla®.

Em que pese transparecer covardia, timidez ou audacia contida, o pensamento
minimalista sustenta-se nas ideias de que: a) decisOes superficiais e restritas tem o condao de
minimizar custos de decisdo e custo de erro, reduzindo assim os encargos das tomadas de
decisdo; b) decisdes amplas e profundas poderdo produzir problemas para o futuro; c) certas
questoes fundamentais podem nao ser resolvidas, o que confere espago para o debate entre os
cidadaos, tornando o ato omissivo como valioso para a democracia®; d) reduz a resisténcia e
as reagOes as decisdes judiciais (efeito backlash), promovendo acordos e consensos
necessarios a vida na sociedade pluralista.”

Os acordos teorizados de forma incompleta permitem, numa sociedade pluralista, que
as pessoas concordem com algumas abstracdes, sem que isso as obrigue a concordar com o
significado dessas abstracdes.

Ou seja, pessoas que discordam sobre a prote¢ao constitucional do direito a incitagdo a
violéncia ou ao discurso de 6dio podem aceitar um principio geral de liberdade de expressdo,
bem como aquelas que discordam sobre se a Constituicdo deve proteger as relagdes entre
pessoas do mesmo sexo podem aceitar um principio abstrato de antidiscriminagdo®.

Portanto, os acordos incompletamente teorizados, de acordo com Sustein, sdo
necessarios para a estabilidade social; promovem objetivos das democracias constitucionais e
dos sistemas juridicos liberais, pois permite que as pessoas vivam juntas e demonstrem, entre
si, certo grau de respeito e reciprocidade; reduzem o custo politico de desacordos persistentes;
promovem, ao longo do tempo, evolucdo moral e progresso; adequam-se aos limites
institucionais do Poder Judiciario, reconhecendo a falibilidade dos juizes e,
consequentemente, reduzindo os custos da implementagao das decisdes profundas e dos seus

possiveis erros”.

93 SUSTEIN. Cass R.. Beyond Judicial Minimalism. University of Chicago Public Law & Legal Theory
Working Paper, n. 237, 2008, p. 4

94 SUSTEIN. Cass R.. Beyond Judicial Minimalism. University of Chicago Public Law & Legal Theory
Working Paper, n. 237, 2008, p. 4

95 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, historia e
métodos de trabalho. 2a ed. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 226.

96 SUSTEIN. Cass R.. Beyond Judicial Minimalism. University of Chicago Public Law & Legal Theory
Working Paper, n. 237, 2008, p. 5

97 SUSTEIN. Cass R.. Beyond Judicial Minimalism. University of Chicago Public Law & Legal Theory
Working Paper, n. 237, 2008, p. 7-9.
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Por essas e outras razoes, tal filosofia constitucional encontra acolhida em diversos
temas constitucionais e na sua aplicagdo pelo Judiciario.

As criticas a ela também existem e merecem ser abordadas para a melhor compreensao
do seu espectro de incidéncia na teoria constitucional.

A primeira vista, a tese do minimalismo judicial transparece omissdo do 6rgdo judicial
e, at¢é mesmo, exemplo de covardia no enfrentamento de temas mais complexos, que
exigiriam o aprofundamento da abordagem, de modo que os juizes devem justificar a solu¢ao
de questdes juridicas mostrando que os principios que as sustentam também oferecem a
melhor justificagdo da pratica juridica na drea em que o caso surja”®, e que ao adotarem
postura minimalista, enquanto estdo obrigados a preservar direitos fundamentais e valores
essenciais, os juizes estariam se desonerando indevidamente de suas responsabilidades®.

Noutra senda, e com amparo na teoria neoinstitucionalista do processo, hd posi¢ao da

doutrina nacional que discorda parcialmente da tese minimalista:

Paira, no entanto, critica aos acordos nao totalmente teorizados e, por
consequéncia, ao minimalismo judicial. Essa critica ndo esta na tentativa de
obtengdo de acordos possiveis em meios de intensa divergéncia, proposta que
soa louvavel diante de rapidas e constantes mudangas que o mundo
contemporaneo exige. As criticas, aqui formuladas por meio de indagagdes,
sd0: a quem cabera limitar a teorizacdo de grupos dissonantes? A quem cabe
eleger o exato limite da estreiteza e da superficialidade das abordagens ditas
minimalistas? Qual o modo para realizagdo de tal limitagdo tedrica?'®

O confronto de filosofias constitucionais acerca da atuacdo jurisdicional em temas
constitucionais, por si, enseja uma abordagem larga e profunda. No plano das ideias nao
existem limites para a abstracdo e ndo ha compromisso direto com os efeitos praticos da
adog¢ao de medidas pela autoridade estatal.

Porém, quando o debate ¢ trasladado para o plano concreto, além da compreensdo
subjetiva sobre possiveis interferéncias e efeitos dos comandos emanados da atividade estatal,
como destaque aqui para a Judicidria, emerge a preocupacao com os efeitos da decisdo,

presentes e futuros, com reduzidos ou altos custos, de forma escorreita ou erronea.

98 DWORKIN, Ronald. /n praise of theory. Ariz. St. LJ, v. 29, 1997, p. 353. A resposta a critica formulada por
Dworkin a Escola de Chicago, ¢ o que ele denominou de anti-teoristas, encontra-se em POSNER, Richard A.
Conceptions of legal theory: a response to Ronald Dworkin. Ariz. St. LJ, v. 29, 1997, p. 377.

99 BARBER, Sotirios A; FLEMING, James. Constitucional Interpretation: the basic questions. New York:
Oxford University Press, 2007, p. 153-154.

100 BERNARDES, Bruno Paiva. Obje¢ées Da Processualidade Democratica Ao Minimalismo Judicial: Um
Estudo Critico A Luz Da Teoria Neoinstitucionalista Do Processo. Revista Eletronica de Direito Processual,
Rio de Janeiro, v. 23, n. 1, 2021. DOI: 10.12957/redp.2022.59468. Disponivel em: https:/www.e-
publicacoes.uerj.br/redp/article/view/59468. Acesso em: 31 jul. 2025.
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Devido a essas circunstidncias, a pratica do minimalismo tem fundamento no
pragmatismo, ndo compreendido como uma filosofia do direito, mas uma atitude para a
constru¢io de uma filosofia do direito'".

Assim como em diversos campos do conhecimento, no direito os argumentos
pragmaticos podem encontrar aplicacdo ou ndo, a depender da questdo a ser enfrentada.

Exatamente por isso que o minimalismo judicial, com todos os argumentos que lhe
conferem sustentagcdo, ndo ¢ um caminho a ser adotado pelo Poder Judicidrio de forma
indiscriminada, e em qualquer tipo de controvérsia.

Questdes onde a previsibilidade ¢ fundamental, recomendam que a decisdo seja ampla.
Nao existe justificativa para que os juizes pensem sistematicamente em favor de uma
presuncao geral de estreiteza, exatamente porque os argumentos pragmaticos que justificam a
estreiteza também poderdo exigir a sua rejeicdo, pois, S€ 0OS juizes se preocupam com 0s
custos das decisdes e os custos dos erros, em determinados momentos deverdo optar pela
regra ampla na solugdo dos casos'®.

Dessa forma, observa-se que até mesmo os tedricos responsaveis pela tentativa de
sistematizacdo do comportamento minimalista reconhecem que, em determinadas hipoteses, e
valendo-se de atitudes pragmaticas, os juizes deverdo enfrentar os argumentos de forma mais
ampla na justificagdo'®.

O desenvolvimento tedrico do minimalismo judicial surge nos Estados Unidos,
especialmente diante da andlise da fundamentagdo dos pronunciamentos dos juizes da
Suprema Corte.

No Brasil, a par de uma analise empirica mais profunda, de modo geral, estudiosos do
direito constitucional brasileiro, aferindo o posicionamento dos ministros do Supremo

Tribunal Federal, sustentam que a Corte ndo se alinha as premissas do minimalismo,

101 ATIENZA, Manuel. Pragmatismo juridico: la propuesta de Susan Haack. Estudios filoséficos, v. 67, n.
196, p. 467-489, 2018.

102 SUSTEIN. Cass R.. Beyond Judicial Minimalism. University of Chicago Public Law & Legal Theory
Working Paper, n. 237, 2008, p. 16.

103 “For good reasons, judgments of this kind are rare. But in the most glorious periods in democratic life,
national decisions reflect a high degree of theoretical depth, and they are wide rather than narrow. In crucial
moments in American history, the same has been true of constitutional law. Many of those moments deserve
celebration, not lamente”. Tradugdo livre: “Por boas razoes, julgamentos desse tipo sdo raros. Mas, nos
periodos mais gloriosos da vida democratica, as decisoes nacionais refletem um alto grau de profundidade
teorica e sdo amplas, em vez de restritas. Em momentos cruciais da historia americana, o mesmo se aplica ao
direito constitucional. Muitos desses momentos merecem comemoragdo, ndo lamenta¢cdo” SUSTEIN. Cass R..
Beyond Judicial Minimalism. University of Chicago Public Law & Legal Theory Working Paper, n. 237, 2008,
p. 20.
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porquanto utiliza de forma recorrente amplas teorizagdes ou construcdes excessivamente
abrangentes, em diversos julgados'™.

Um exemplo em que esse avango poderia ser evitado remete ao julgamento sobre as
pesquisas em células tronco embrionarias'®. Ao afirmar que somente ha protegio
constitucional da vida apds o nascimento, o ministro Ayres Brito, relator do caso, invocou
posicao sobre um dos temas mais controvertidos no Direito, na Moral e na Ciéncia, sendo que
ndo era necessario recorrer a tal argumento para a solugdo do caso, que tratava da
possibilidade de uso em pesquisas de pré-embrides.

Por outro lado, alinhando-se ao alerta de Cass Sustein sobre as eventuais necessidades
de ir além do minimalismo, o Supremo Tribunal Federal adotou postura ampla e profunda em
casos importantes, a exemplo da decisdo que abordou o direito a constitui¢do de familia
homoafetiva'®, gerando efeitos praticos e simbolicos extremamente relevantes, traduzindo
importante marco historico de adog¢do de uma posicao contramajoritdria, cujas consequéncias
sociais de parcela menor da populacdo ndo poderiam ficar aguardando, indefinidamente no
tempo, a vontade do legislador.

Ja no que tangencia o controle da atividade regulatoria, ¢ possivel afirmar, conforme
abordagem empirica que se vera no item 4.6.2 do estudo, que no sistema judicidrio brasileiro,
o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica alinham-se a uma postura
coerente ao minimalismo judicial, de modo que as decisdes tendem a ser estreitas e
superficiais, em postura deferente aos atos regulatorios emanados de outras instituicoes.

A filosofia constitucional do minimalismo judicial, como observado, ndo pretende
converter-se em padrdo de condutas dos juizes. A proposta ¢ mais singela e precisa. A
pretensdo € que doses de postura minimalista sejam injetadas no comportamento judicial.

Ao observar o elevado nimero de processos que tramitam nas diversas instancias do

Poder Judiciario'”, nota-se que a deferéncia judicial, traduzida em comportamento

104 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, historia e
métodos de trabalho. 2a ed. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 226.

105 STF ADI 3510, Relator AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 29-05-2008, DJe-096 DIVULG 27-
05-2010 PUBLIC 28-05-2010 EMENT VOL-02403-01 PP-00134 RTJ VOL-00214-01 PP-00043.

106 STF ADPF 132, Relator: AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 05-05-2011, DJe-198 DIVULG 13-
10-2011 PUBLIC 14-10-2011 EMENT VOL-02607-01 PP-00001.

107 Estavam pendentes na justi¢a brasileira 79.090.366 (setenta e nove milhdes, noventa mil, trezentos e
sessenta e seis) processos, em 30/06/2025, segundo os dados do painel DataJud - Base Nacional de Dados do
Poder Judiciario, do Conselho Nacional de Justica. Disponivel em https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-
estatisticas/ - acesso em 01/08/2025, as 14h38min.
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minimalista, nas hipoteses em que adequadamente sejam proferidas decisdes estreitas e
superficiais, colabora para a racionalizacdo do sistema judicidrio nacional.

Da mesma forma, quanto ao aspecto das relagdes interinstitucionais e da cena politica
marcadas pelo pluralismo, a formalizagdo de decisdes constitutivas de acordos
incompletamente teorizados significa estratégia interessante para desestimular atritos entre os
seus atores, permitindo que o Poder Judicidrio concentre sua atuagdo naqueles casos em que,
efetivamente, recomendam-se decisdes mais profundas e abrangentes.

Nao se deve olvidar os riscos da imodéstia judicial e dos discursos judiciais
politicamente carregados.

A falibilidade judicial € circunstincia que compde a génese do pensamento
minimalista, resultando certo grau de risco a confianga, indistintamente aplicada a todos os
casos, na capacidade da atividade jurisdicional resolver a contento os conflitos, notadamente
aqueles circunscritos a temas complexos.

Atualmente, a regulacdo da atividade econdmica se insere nesse rol de complexidade,
como ja abordado anteriormente neste trabalho. Eis aqui uma hipdtese em que o siléncio
potencialmente promove a democracia. A virtude passiva do 6rgdo judicial, nessa tematica,
estimula debates, minimiza conflitos, torna a vida social mais possivel e reduz custos, seja
pela implementacao das decisdes, seja pelos erros dela decorrentes.

O controle judicial da atividade regulatéria caracteriza-se, primordialmente, pela
existéncia de ato pretérito, contestado nas vias judiciais, de uma outra instituicdo estatal com
competéncia definida pelo ordenamento juridico.

A multiplicidade de novos formatos e instrumentos de regulagdo da atividade
econdmica - regulagdo policéntrica - sugerem maior participagdo quantitativa e qualitativa dos
agentes econdmicos e usuarios de servigos nos momentos antecedentes a concretizagao do ato
regulador, circunstancias aptas a demonstrar o risco de que a interveng¢ao judicial substitutiva
traduza variavel negativa, por implicar erro ou elevagdo de custos para a implementacdo dos
seus efeitos.

No campo regulatério, embora ndo seja imune a interferéncias politicas, os atos
produzidos pelo regulador, baseado em evidéncias, reveste-se de carater substancialmente
técnico, o que resulta concluir a dificil missdo do 6rgdo judicial, de conhecimento técnico
limitado sobre a matéria, de revisar determinada regra regulatéria, proferindo uma decisiao

estreita e superficial sobre o tema.
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E caso o 6rgdo superficial assuma o desafio de proferir uma decisdo ampla e profunda,
certamente nao dispora de subsidios técnicos e empiricos suficientes.

Por outro lado, nos casos de manifesta deficiéncia do ato regulador, por inobservancia
de aspectos que o qualificam, como, por exemplo, a inexisténcia de andlise de impacto
regulatorio para uma tema onde seja recomendavel, a anulagdo do ato pelo Poder Judiciario,
pautado pelo critério da qualidade da regulagdo, podera ser alcancada mediante decisdo

superficial e estreita, devolvendo-se ao 6rgao de regulagdo a sua reformulacao.
4.3 Autocontencio judicial

A autocontengdo judicial € o0 minimalismo, de acordo com as premissas tedricas que os
sustentam, sdo filosofias centradas no comportamento judicial e na teoria da decisdo que
guardam relacdo de proximidade. Contudo, em razdo dessas mesmas premissas, nao podem
ser consideradas totalmente idénticas.

As especificas premissas do minimalismo permitem dizer que ele constitui a proposta
de um modelo deliberativo democratico que visa conformar a atuacdo da corte, inserindo-se
no contexto maior da autocontencao judicial.

Doravante, sera abordado o “significado da autocontencao judicial”, subsidiando o
estudo o artigo de Richard Posner'®, sob 0 mesmo titulo, a fim de aferir sua identificagdo com
o minimalismo, e ainda, como essas duas construcdes tedricas do comportamento judicial
podem ser aplicadas no controle da atividade regulatoria.

O texto inicia desvendando a falacia formalista, com expressa referéncia ao ataque de
Oliver Wendel Holmes ao formalismo, na obra The Commom Law, ressaltando a prevaléncia
das experiéncias pessoais dos juizes, frente as regras de silogismo juridico, o que ele
denomina de falacia formalista.

Holmes atacou o formalismo, no qual se insere a ideia de que o juiz ndo tem vontade,
ndo faz escolhas e é apenas um transmissor passivo em vez de criador do direito'”.

Posner, porém, observou que o formalismo pode ndo ser considerado uma falécia, a
depender da sociedade e do periodo histérico, especialmente quando o comportamento

judicial firme ¢ importante para mitigar a severidade e os efeitos negativos de algumas leis em

108 POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983.
109 POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p.
3.
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prejuizo de determinadas classes especificas de cidaddos, assim como impregnar de
sentimento de justica a interpretagio da legislagdo de caracteristicas mais genéricas''’.

Em seguida, o autor pontua que ha uma linha ténue entre a adjudica¢do baseada em
principios e aquela orientada para resultados, para justificar que somente quando as fontes de
orientacdo autoritativas se esgotam ¢ que o juiz ingressa na esfera da legitima discricao
judicial, ou seja, a drea aberta na tomada de decisdo judicial ndo ¢ a 4rea em que a decisdo por
silogismo ¢ impossivel, mas a 4rea mais restrita em que o juiz, na falta de orientagdo
autoritativa, tem que aplicar suas proprias preferéncias politicas para decidir o caso em
questdo''.

Em sintese, a proposta do autor em formular essas premissas introdutorias ¢ registrar a
existéncia de uma area em que o juiz ndo pode decidir casos simplesmente por referéncia a
vontade dos outros (leis — vontade do legislador; jurisprudéncia - interpretacdo de casos
anteriores por outros juizes). Nesse ambiente, o juiz deve pautar a sua decisdo em seus
proprios valores e preferéncias, ou seja, através de principios.

Entre esses principios estdo, de um lado, a perspectiva ativista. De outro, a perspectiva
autocontida.

Para Posner, o termo autocontencdo judicial pode ser utilizado de 5 (cinco) sentidos
diferentes: a) quando o juiz ndo permite que suas proprias visdes politicas ndo influenciem
suas decisdes; b) quando se porta cautelosamente em intrometer-se nessas visdes; ¢) quando
ele tem ciéncia das restrigdes politicas praticas ao exercicio do poder judicial; d) quando suas
decisdes sdo influenciadas pela preocupacdo de que a criagdo judicial promiscua de direitos
resulte em uma sobrecarga nos tribunais em litigios, a ponto de impossibilitar o seu
funcionamento eficaz; e) quando ele deseja reduzir o poder do préprio sistema judiciario em
relagdo aos outros poderes.

Independentemente das diferentes denominac¢des empregadas para cada sentido — juiz
autocontido, juiz deferente ou autocontencao prudencial — o que importa ¢ o tratamento da
autoconten¢ao judicial como principio politico substantivo para ser usado por juizes na

decisdo de determinados casos abertos!''%.

110 POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p.
4.

111 POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p.
9.

112 POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p.
10.
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Também denominada de “conten¢do estrutural”, a preocupacdo central de Richard
Posner reside na autoconten¢do havida entre os demais poderes com o Judiciario. Nele o juiz
estabelece como um objetivo importante da sua tomada de decisdo a redugdo do poder do seu
sistema judiciario em relagio ao controle sobre outras instituicdes governamentais'’’.

O trecho abaixo sintetiza as razdes do autor a justificar a autoconteng¢ao judicial, a fim
de conferir legitimidade ao Judiciario, ou, no sentido contrario, dos riscos que a nao adoc¢ao
de posicionamento contido podem resultar na redugdo da legitimidade democratica, na relagao

com os demais poderes.

Because separation of powers judicial self-restraint implies a low profile for
the courts, it tends to produce outcomes similar to those produced by
prudential self-restraint in either its political or its functional form. The forms
of judicial self-restraint are related in another way. They all can be seen as
proceeding from recognition of the federal courts' special vulnerability,
though this is not necessarily the most illuminating perspective. The federal
courts, one has been told over and over again until the point has become
thoroughly hackneyed, lack the power of purse or sword, lack the legitimacy
conferred by an electoral mandate, yet have responsibility for countermanding
the elected branches. They do this not only when enforcing the Constitution
but also when enforcing federal statutes in accordance with the intent of the
enacting rather than the current Congress. Hence, the argument continues, the
courts are the weakest branch of the federal government. They can preserve
their influence only by conserving their political capital, which can be
squandered not only by too freely countermanding the other branches but by
the decline in professional respect for the quality of the courts' decisions that
must accompany any rapid expansion in the number of judges and any
substantial relaxation of the traditional limitations on justiciability.'**

Para a adequada compreensao da relagdo entre a autoconten¢do e o ativismo judicial,
necessario reconhecer que o primeiro nao ¢ sinonimo de bondade, enquanto o segundo ndo ¢é

sindnimo de maldade.

113 POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p.
11.

114 Tradugdo livre: “Como a separagdo de poderes, a autocontencdo judicial implica um perfil discreto para os
tribunais, ela tende a produzir resultados semelhantes aos produzidos pela autocontengdo prudencial, seja em
sua forma politica ou funcional. As formas de autocontengdo judicial estdo relacionadas de outra maneira.
Todas elas podem ser vistas como decorrentes do reconhecimento da vulnerabilidade especial dos tribunais
federais, embora esta ndo seja necessariamente a perspectiva mais esclarecedora. Os tribunais federais, ja se
disse inumeras vezes até que a questdo se tornou completamente comum, ndo tém poder de mercado, ndo tém a
legitimidade conferida por um mandato eleitoral, mas tém a responsabilidade de anular os poderes eleitos. Eles
fazem isso ndo apenas ao aplicar a Constitui¢do, mas também ao aplicar estatutos federais de acordo com a
intengdo do promulgador em vez do Congresso atual. Portanto, continua o argumento, os tribunais sdo o poder
mais fraco do governo federal. Eles so podem preservar sua influéncia conservando seu capital politico, que
pode ser desperdicado ndo apenas por contrariar livremente os outros poderes, mas também pelo declinio do
respeito profissional pela qualidade das decisoes dos tribunais, que deve acompanhar qualquer expansdo
rapida no numero de juizes e qualquer relaxamento substancial das limitag¢ées tradicionais a justiciabilidade.
(POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p. 12).
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Se a historia elogiard a escolha de um juiz sobre onde se localizar nesse eixo

dependera da situagio historica particular na qual o juiz se encontra'"”,

O excerto abaixo elucida, a luz dos precedentes da Suprema Corte dos Estados
Unidos, objeto de andlise de Ricardo Posner, que hd possibilidade de posicionamentos

ativistas e autocontidos, a depender do contexto historico e dos elementos do caso sob analise:

There is no inconsistency in arguing that it would have been a disaster for
Chief Justice Marshall-the Marshall of Marbury v. Madison and Gibbons v.
Ogden - to have embraced judicial self-restraint and for Chief Justice Burger
to have embraced judicial activism. If the courts are too miserly in using their
powers to check the other branches of government, they might as well not be
a part of the system of checks and balances, though the Constitution meant
them to be. But if they are too profligate they risk having their role in the
system cut back or taken away from them altogether''®

A defesa da autocontengdo ndo retira a necessaria adverténcia de que sua incorporagao
no comportamento judicial esta limitada no tempo € no espaco.

Se ndo ¢ correto interpretar a Constituicdo como uma camisa de forga, também ndo ¢
correto tratd-la como uma camisa de forga para a acdo judicial.

A contextualizacao histdrica dos fundamentos expostos no estudo de Richard Posner ¢
importante, pois naquele periodo, inicio da década de 1980, havia um consenso, baseado em
evidéncias persuasivas indiretas, de que o ativismo judicial nos Estados Unidos, notadamente
da Corte de Warren, avangou consideravelmente e que a atividade jurisdicional invadiu de
forma significativa a esfera de atuacdo dos demais poderes, com destaque para a implantagao
e correcdo de politicas publicas'"’.

Outro ponto abordado pelo autor é a inexisténcia de conexdo entre a personalidade
judicial timida e o comportamento deferente, notadamente ao observar que expoentes da
autoconten¢do como Holmes, Brandeis e Frankfurter ndo eram despidos de elevada

autoestima ¢ autoconfiancga.

115 POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p.
14.

116 Tradugdo livre: “Ndo hd inconsisténcia em argumentar que teria sido um desastre para o Chief Justice
Marshall - o Marshall de Marbury v. Madison e Gibbons v. Ogdeny - ter adotado a autoconten¢do judicial e
para o Chief Justice Burger ter adotado o ativismo judicial. Se os tribunais forem muito avarentos no uso de
seus poderes para controlar os outros ramos do governo, é melhor que eles ndo fagam parte do sistema de freios
e contrapesos, embora a Constituicdo os tenha destinado a isso. Mas, se forem excessivamente esbanjadores,
correm o risco de ter seu papel no sistema reduzido ou totalmente retirado deles” POSNER, Richard. The
Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p. 14.

117 BAUERMANN, Desiré. Structural Injunctions no direito norte-americano. In. ARENHARDT, Sérgio Cruz;
JOBIM, Marco Félix. Processos Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 279-301.
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Mas o ceticismo, por sua vez, pode ser preponderante para que o juiz ndo se sinta a
vontade para o exercicio do poder, especificamente na auséncia de seguranga de que a sua
intervengdo proporcionara algum beneficio, afastando-o da disputa com outros ramos do
governo''®,

Outrossim, quando se trata da atengdo aos precedentes, a maxima de que um juiz
liberal tende a ndo observar precedentes, enquanto um juiz moderado tende a adota-la,
segundo Posner, ndo parece estar totalmente correta.

Na verdade, ¢ possivel um juiz ativista deferente ao precedente e um juiz contido que
ndo ¢ deferente em relagdo ao precedente. O fator preponderante depende de saber em qual
posicao encontra-se o juiz no eixo autocontengdo - ativismo.

A autocontengdo, a exemplo do minimalismo, ndo fornece uma filosofia completa de
tomada de decisoes judiciais, primeiro porque muitas questdes judiciais a serem decididas nao
envolvem o tema da restri¢do, segundo, porque o valor da restricdo ¢ apenas um fator na
tomada de decisdes judiciais responsaveis, pois um juiz autodisciplinado tenta nio levar em
consideragdo as suas preferéncias politicas no momento do julgamento, ou seja, se o proposito
do legislador pode ser identificado, ele decide de acordo com esse proposito contido na lei, o
mesmo se aplicando quanto a for¢a vinculante dos precedentes judiciais (stare decisis).

Como visto, a posicdo do juiz no eixo ativista - deferente ¢ determinante para o
tamanho da area de indeterminacdo judicial, e o valor das ideias a serem aplicadas através da
adogdo de algumas preferéncias dos juizes deve ser realcado, ainda que ndo haja consenso
social, e desde que ndo sejam peculiares, o que tornaria a lei muito imprevisivel e incerta.

Em sintese, na area aberta de interpretacao, o juiz deve permanecer impessoal a fim de
limitar suas escolhas politicas a valores amplamente aceitos, embora geralmente ndo sejam
universais, o que traduz ser a autocontencao judicial, um ponto de reflexdo no debate sobre o
exercicio legitimo do poder pelos juizes.

Contextualizando os pressupostos tedricos da autocontencdo judicial, como modelo de
comportamento da autoridade judiciaria, é relevante expor que essa constru¢do de um papel
mais restrito para as cortes, opondo-se ao ativismo judicial, sugere: a) reconhecimento de uma
presuncao de constitucionalidade dos atos dos demais poderes; b) coeréncia na interpretagdo

dos dispositivos constitucionais; ¢) demarcacdo da atuagdo da corte a determinados temas, em

118 POSNER, Richard. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, vol. 59: Iss. 1, 1983, p.
19.
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que a sua atuacdo seria indispensavel e; d) a reducdo do admbito da decisdo pela via
hermenéutica da autocontengio'”.

Na experiéncia constitucional brasileira, a autocontencdo judicial pode ser observada
nas diversas instancias do Poder Judiciario, desde o controle de constitucionalidade pela via
abstrata, até os julgamentos singulares, todavia, com a conotacdo de um comportamento
estratégico deliberado.

A autocontencdo judicial trata diretamente da identificagdo das questdes politicas,
circunstancia do método decisorio que identificara a (im)possibilidade de ingresso em
determinadas matérias cuja deliberacdo ¢ de competéncia originaria de outros poderes.

Ocorre que a identificacdo dessa questdo politica depende exclusivamente do 6rgdo
judicial, permitindo o surgimento de um comportamento estratégico deliberado, em especial
do Supremo Tribunal Federal, ao delimitar a questao politica e, assim, conformar também os

limites para uma postura ativista ou autocontida.

Seria desejavel, numa perspectiva equilibrada de didlogos institucionais,
uma constante criagao judicial do Direito em nosso ordenamento juridico? A
resposta do STF a tal indagagdo tem sido fluida ao longo dos tempos, ora
repelindo a possibilidade em autocontencdo expressa, ora abrindo excecdes
a esta barreira substancial e permitindo, em carater ativista, verdadeira
oportunidade para ir além da decisdo do conflito, desde a regulamentagéo de
questdes a produgdo normativa original'*

E prossegue, tratando o dogma da jurisdi¢@o constitucional restritiva:

Verifica-se, nos precedentes em que os membros do Tribunal invocaram tal
dogma, uma indisposi¢do institucional quanto a adocdo de condutas que
poderiam ser caracterizadas como criagdo judicial de direito, ou seja, uma
postura de “legislador positivo”, v.g., reformando decisdes legislativas
anteriormente tomadas pelo Parlamento ou, em paralelo a atividade de
controle, acrescentando, via mecanismos hermenéuticos, normas cuja
expressdo literal inexiste no texto constitucional. Em sua postura seletiva
quanto a escolha dos casos a decidir, isto €, entre as dimensdes de arbitro,
de ativista ou de institui¢do autocontida, o Tribunal rotineiramente alterna,
em comportamento estratégico compativel com os didlogos institucionais,
sua postura frente aos hard cases constitucionais, dependendo, por exemplo,
do contexto econdomico ou do tema envolvido em sua agenda de

119 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mario Wanderley. Autocontencdo a brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do STF nas
relagoes com os poderes majoritdrios. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-
247, jan./abr. 2018. DOI: 10.5380/rinc.v5i11.55990, p. 225.

120 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mario Wanderley. Autocontengdo a brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do STF nas
relagbes com os poderes majoritarios. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-
247, jan./abr. 2018. DOI: 10.5380/rinc.v5i1.55990, p. 229.
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julgamentos, ora invocando o dogma para eximir-se de decidir (ex. Al
360461 AgR29), ora superando o dogma total ou parcialmente para decidir
em flagrante atividade criativa legiferante (ex: PET n° 3.388, DIJ,
25/09/2009, Caso Raposa Serra do Sol)."!

Essa e outras controvérsias integram as propostas de formaliza¢do de um método
decisorio orientado por um comportamento mais restrito dos juizes, seja pelas premissas do
minimalismo judicial, seja pela proposta da autocontengao.

E por se tratar de andlise de comportamento judicial, no contexto das teorias da
decisdo, o tema da discricionariedade tangencia a autocontencao judicial.

O estudo da discricionariedade sempre esteve relacionado a atividade do
Administrador, ou seja, como um tema afeto ao Direito Administrativo, sem preocupagoes
maiores para a discricionariedade judicial.

Mas essa preocupacdo surge e cresce com a abertura interpretativa proposta pelo pds-
positivismo, com maior razdo quando as questdes juridicas ndo se conectam a pressupostos
faticos, dando azo ao que a doutrina denomina de enunciados performdticos'*.

Exemplo disso ¢ a ampla utilizagdo da expressdo de ndo atender o interesse publico,
no controle judicial da atividade regulatéria ou de politicas publicas.

Ocorre que no século XX, o discurso juridico incorporou o debate produzido no
ambito da filosofia sobre o problema da compreensao e da interpretacao e a relevancia desse
debate para a construcdo de conceitos nas ciéncias humanas. A hermenéutica ¢ chamada a
integrar o debate juridico.

A contribui¢do da hermencéutica juridica, nesse tocante, advém da inutilidade, ao
Estado Democratico de Direito, de manter padrdes discricionarios na decisdo de questoes
juridicas, bem assim para a construcdo de um espaco hermeneuticamente adequado de

inser¢do dos problemas de decisdes de questdes juridicas'®.

121 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José¢ Mario Wanderley. Autocontengdo a brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do STF nas
relagoes com os poderes majoritarios. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-
247, jan./abr. 2018. DOI: 10.5380/rinc.v5i11.55990, p. 230.

122 ABBOUD, Georges. Discricionariedade administrativa e judicial: o ato administrativo e a decisdo
judicial. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 316

123 “O paradigma pos-positivista impde uma possibilidade de se repensar os parametros em que se decidem as
questdes juridicas. Portanto, evidenciar que admitir a inser¢@o da discricionariedade para a solugdo de questdes
juridicas constitui, ainda, enorme retrocesso em termos democraticos, pelo simples fato de que a
discricionariedade confere um salvo conduto ao julgador e uma imunizacdo da decisdo que a contém, tornando
impossivel contrastar seu acerto ou desacerto, o que, em ultima instincia, impede a afericio de sua propria
constitucionalidade. Por conseguinte, sem um espago hermeneuticamente adequado, continuaremos condenados
a examinar as questdes juridicas em ambiente completamente relativista’ ABBOUD, Georges.
Discricionariedade administrativa e judicial: o ato administrativo e a decisio judicial. Sdo Paulo: Editora
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Em grande medida, a formulagdo deste trabalho alinha-se a ideia acima exposta, com
arrimo na teoria estruturante do direito, pois reconhece que a decisdo judicial, perante o
paradigma pods-positivista, ¢ fruto do conhecimento vivo proveniente da atividade
interpretativa, a qual deve reconhecer e absorver conhecimentos de outras ciéncias,
notadamente a econdmica, num ambiente de implementagdo e execugdo de servigos publicos
por particulares, intermediada pela regulacdo estatal, onde a intervencdo jurisdicional pode
encontrar diversas barreiras para alcangar o patamar em que qualifique como legitima.

Nesse aspecto, a atividade interpretativa, no pos-positivismo, preocupada com a
conexdo de questdes juridicas com elementos faticos, orienta o 6rgdo jurisdicional no
contexto do controle de atividades econdmicas reguladas pelo Estado, especialmente quando
j& houve uma analise técnica pelo 6rgdo regulador.

A compreensdao do tema, pela amplitude e relevancia, merece analise em sentido
oposto.

Ou seja, se ha o risco da inser¢do da discricionariedade no ambito juridico-decisorio,
também ¢ digno de reconhecer a potencialidade da decisdo judicial, se adequadamente
fundamentada em elementos faticos, extirpar discricionariedades e arbitrariedades presentes
no ato regulador que ndo adotou padrdo razodvel de qualificacdo e participacdo dos
destinatarios, conforme mencionado no capitulo anterior.

A fundamentacdo adequada no sentido da autoconten¢do, nos limites propostos neste
trabalho, explicitando as razdes pelas quais a interven¢do no ato regulatério pode ser mais
prejudicial ao sistema do que o ingresso no seu mérito, ¢ menos discriciondrio que uma
decisdo intervencionista fundada em principios abstratos (ex: bem comum; interesse publico).

Isso porque a ideia de contengdo aqui proposta exige uma atividade técnica qualificada
precedente, baseada em fatos — um poder decisério anterior do agente regulador, dotado de
legitimidade, mediante a elaboracao de estudos e participacao dos envolvidos.

Efetivamente, no presente estudo, hd a incorporacdo de uma preocupagdo com as
consequéncias da decisao judicial, o que ndo se confunde com a adog¢do do consequencialismo
juridico como orientacao judicial decisoria.

Com efeito, o consequencialismo, como adiante sera destacado, ndo deve ser invocado

para constituir a motivacdo da decisdo, sendo uma preocupagdo das suas consequéncias na

Revista dos Tribunais, 2014, p. 321.
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promog¢do do conhecimento econdmico, na relagdo entre institui¢des € a contribui¢do desses
fatores para o ambiente democratico'**.

Quando Richard Posner, ao afastar-se dos pragmatistas filosoficos ou seus adversarios,
assevera: “ndo estou interessado em nada disso. Interesso-me pelo pragmatismo entendido
como a disposicdo de basear as decisdes publicas em fatos e consequéncias, ndo em
conceitualismos e generalizagdes™'?, tem-se que essa aproximagdo dos fatos € a preocupagio
com as consequéncias das decisdes publicas tende a reduzir o ambito de discricionariedade
judicial, fundamentalmente porque se espera que a explanagao desses fatos e consequéncias se
perfectibilize na propria fundamentagdo da decisdo judicial.

E necesséario lembrar, ao final deste topico, que a organizagio de um método decisorio
se reveste de todas as dificuldades e pormenores inerentes a filosofia e as ciéncias, assim,
também se aplica ao Direito.

Na atualidade, diante da complexidade da sociedade contemporanea, essas
dificuldades se revelam ainda maiores, notadamente no ambito da ciéncia dogmdtica do
direito, cujo objeto principal ¢ a apreciacdo judicial dos casos e a solucdo de questdes
juridicas'®.

Como observam Georges Abboud, Henrique Garbelini Carnio e Rafael Tomaz Oliveira

No ambito do direito, essa situagdo pode ser facilmente visualizada. Nao ¢
de hoje que a proficiéncia do jurista sobre determinado ramo do direito exige
conhecimentos e técnicas especificas. Isso responde a diversos fatores que
podem ser de modo genérico explicados pelo grau de complexidade da
sociedade contemporanea, a exigir uma carga de regulamentagdo que atinge
especificidades que antes ficavam fora do direito, e pelo proprio
desenvolvimento da disciplina juridica em questdo que, no contexto atual,

124 “Ao refutarmos a utilizagdo dos argumentos consequencialistas, ndo se esta aqui refutando a necessidade de
o Judiciario preocupar-se com as consequéncias sociais ¢ econdmicas de suas decisdes. Todavia, essa
preocupagdo ndo pode consistir na motivagdo de sua decisdo, e, principalmente, ela ndo pode ser usada para
afastar a questdo juridico-constitucional que incidiria no caso. Ou seja, as consequéncias da decisdo ndo podem
caracterizar um subterfugio para o Judiciario afastar-se da legalidade vigente ao proferir decisdes com
modulagdo de efeitos” ABBOUD, Georges. Discricionariedade administrativa e judicial: o ato
administrativo e a decisdo judicial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 332.

125 POSNER, Richard. A problematica da teoria moral e juridica. Tradugdo de Marcelo Branddo Cipolla. Sao
Paulo: WMF Martins Fontes, 2012, p. 357/358.

126 Alem disso, por ciéncia do direito entende-se aqui apenas um determinado tipo de ciéncia do direito -
aquele que se nos oferece na ciéncia juridica alemd da nossa época. Trata-se de uma ciéncia juridica que se
orienta principalmente pela lei (ou, se se preferir, pela proposi¢do juridica) e ndo pelos casos ja decididos; nem
este cardcter se pode considerar modificado pelo facto de a apreciagdo judicial do caso ter hoje entre nos um
estatuto diferente do que teve outrora. Ela aparece-nos com efeito, na actualidade, ja ndo como uma mera
subsungdo, mas como um processo intelectual multimodo, cujo resultado se repercute no conteudo da propria
proposi¢do juridica. LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 3a. ed. Trad. José Lamego, Lisboa:
Calouste Gulbenkian, 1997. Prefacio, p. XXI.
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produz um volume imenso de publica¢des que acabam por contribuir para
um endurecimento da linguagem de modo que se torna cada vez mais dificil
a visualizacdo de um cabedal conceitual comum, que abarque todo o “mundo
juridico”. Desse modo, ¢ cada vez mais corriqueira a figura do especialista
em direito tributario, ou em direito constitucional, ou em direito processual
etc., que domina as especificidades mais profundas de sua disciplina, mas
que, ao mesmo tempo, tem dificuldades para lidar com questdes que
envolvem os fundamentos mais abrangentes do fenomeno juridico. Isto €,
torna-se cada vez mais complicada a instauragdo de uma via de acesso que
apanhe o direito em uma dimensdo global na perspectiva de uma espécie de
teoria geral.'?’

Esse fenomeno da especializacdo do intérprete e aplicador do direito, diante das
mudancas ocorridas na ciéncia juridica nos ultimos tempos, impulsionada pela complexidade
da sociedade, ndo pode ser ignorada na elaboracao de teorias da decisdo judicial.

Especificamente no que pertine ao trabalho, no direito administrativo e no controle da
atividade regulatoria, ha manifesta influéncia da decisdo judicial no ambiente econdmico,
cujos efeitos merecem ser considerados na tomada de decisao.

A complexidade da sociedade contemporanea e a relevancia dos efeitos econdmicos
dos atos do Poder Judicidrio sdo elementos importantes e que norteiam a postura mais
cautelosa dos juizes'®®.

Essas circunstancias complexas, atualmente incrementadas pelas novas tecnologias,
estabelecem padrdes de comportamento diferentes daqueles outrora vistos, o que dificulta a
previsdo de respostas as decisdes judiciais. O risco de elevacdo de custos com a
implementagdo da decisdo € maior, assim como a propria possibilidade de um erro decisoério.

No tocante ao controle judicial da atividade regulatoria, esse risco ¢ ainda mais
evidente.

Nessa matéria, as propostas do minimalismo e da autocontencdo judicial, que
incorporam posturas pragmatistas, ndo devem ser tratadas como padrdes de conduta de

julgamento, pois ndo se acredita na fixagdo de modos de agir previamente estabelecidos para

127 ABBOUD, Georges; CARNIO, Henrique Garbellini Carnio; OLIVEIRA, Rafael Tomaz. Introducio ao
direito: Teoria, Filosofia e Sociologia do Direito [livro eletronico], 6a ed. Rev. Atual e ampl. - Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021.

128 “O sucesso da critica economica nas dreas mais antigas da regulamentac¢do administrativa induziu os
académicos especializados em direito administrativo a voltar-se ndo so para os procedimentos e outros aspectos
formais, mas também para os méritos da nova regulamentacdo. Em consequéncia disso, o estudo académico do
direito administrativo adquiriu qualidades mais substantivas, mais economicas, mais institucionais, mais
empiricas - em suma, mais pragmaticas. Ha mais interesse por aquilo que efetivamente funciona e menos pelas
formas e formalidades do processo administrativo, exceto quando estas impliquem consequéncias concretas
para as atividades regulamentadas”’. POSNER, Richard. A problematica da teoria moral e juridica. Tradugéo
de Marcelo Brandao Cipolla. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2012, p. 368.
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questdes que podem abarcar controvérsias de naturezas completamente distintas e que
envolvem desde consumidores mais simples e vulneraveis até agentes econdmicos globais
superpoderosos.

A adequada proposta, na linha deste estudo, ¢ que de tais pretensdes de
comportamentos dos juizes, desenvolvidas na doutrina e com ampla aplicagdo nos tribunais,
existem argumentos valiosos para evitar que a interven¢ao judicial, revogando ou alterando
substancialmente uma regulacio elaborada por outra institui¢do com capacidade institucional
para essa finalidade.

O risco de elevagao dos custos da decisdo ou do seu erro - argumento extraido do
minimalismo - ou quando o juiz ndo permite que suas proprias visdes politicas influenciem
suas decisoes, se portando cautelosamente - orientagdo da autocontencdo - sdo apenas alguns
exemplos que contribuem para que a postura judicial ndo seja traduzida como covardia, mas
como responsabilidade institucional, em saber reconhecer que as preferéncias pessoais nao se
sobrepdem aquelas contidas no ato impugnado, fruto de um debate democratico prévio.

Ao significar que na sua atuagdo do controle da atividade regulatéria ndo pode,
induvidosamente, converter o ambiente regulado em melhores condi¢des do que as existentes,
o Poder Judiciario, de modo responsavel, contribui para a manutenc¢do da institucionalidade
das decisdes das agéncias reguladoras, colaborando para a seguranga juridica.

As teorias normativas, nesse atual cenario de complexidade social, podem encontrar
no argumento das capacidades institucionais a oferta de elementos de justificativa ao
reconhecimento da limitada capacidade judicial de lidar com as escolhas subjacentes a
atividade econdmica.

A construcdo tedrica das capacidades institucionais, objeto de abordagem no tdépico
seguinte, soma-se ao minimalismo e a autocontencdo, formando a triade de argumentos

decisorios justificadores da postura judicial deferente a regulacdo qualificada.

4.4 A teoria das capacidades institucionais e a reduzida expertise do Poder Judicidrio no

controle das escolhas subjacentes a regulacao economica

O argumento das “capacidades institucionais” ¢ trazido ao debate da atuagdo da
jurisdi¢do, cotejando sua capacidade, habilidade e limita¢des, para defender ou criticar

posturas mais ou menos deferentes as posi¢des de outras instituigdes'®.

129 “Por meio dessa analise comparativa das capacidades do Judiciario e da(s) institui¢ao(des) possivelmente
afetada(s) por suas decisdes, busca-se determinar os limites de atuacdo legitima das cortes em situagdes de
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A matriz do argumento das “capacidades institucionais” remete ao artigo de Cass
Sustein e Adrian Vermeule, que aborda a necessidade de concentragdo em consideragdes
institucionais na avaliacdo de teorias de interpretagdo, questionando como os juizes, na
pratica, usam qualquer abordagem proposta e produzem efeitos dindmicos indesejaveis sobre
instituicdes publicas e privadas.

No artigo, sustentam que, historicamente, desde os primeiros comentaristas sobre
interpretagdo, ha uma cegueira em relagdo a consideragdes institucionais'’. A centralidade
desse argumento reside nas relagdes entre instituicoes ¢ de que modo podem ocorrer
intervengdes que surtam efeitos negativos.

Na jurisdi¢do nacional, a titulo ilustrativo, o argumento das capacidades institucionais
foi encampado pelo Min. Luiz Fux no julgamento de questdo de ordem do caso de extradi¢ao
do italiano Cesare Battisti''.

Em publicacio que trata do tema, Diego Werneck Arguelhes e Fernando Leal
aprofundam a compreensdo sobre o argumento das capacidades institucionais, visando
aprimorar o seu emprego adequado, evitando aplicagdes distorcidas e obstando o uso da

expressao de forma banal, redundante ou absurda.

(@) um recurso de baixissimo potencial critico, porque facilmente
incorporavel (ou ja incorporado) por qualquer teoria normativa
minimamente sofisticada — um uso banal; (b) um rétulo novo para categorias
dogmaticas antigas, sem que a invocagdo de “capacidades institucionais”
traga consigo qualquer efetivo beneficio pratico ou conceitual — um uso
redundante; ou (c) um argumento pragmatico completamente desvinculado
do direito positivo e, assim, incompativel com pressupostos e
condicionamentos basicos do raciocinio judicial — um uso absurdo™'**.

efetiva ou potencial tensdo interinstitucional. Nesses casos, ainda que em linhas muito gerais, pode-se perceber a
seguinte estrutura geral do argumento: ¢ certo que o Judiciario pode dar alguma resposta para um dado conjunto
de questdes que estejam sendo submetidas a apreciag¢@o judicial. Contudo, quando comparamos 0s recursos e
limitacdes do Judicidrio com os de outras institui¢des que poderiam fornecer suas proprias respostas ao tipo de
problema em exame, constatamos que a performance judicial deixa a desejar. Instituigdes como o Congresso, a
Presidéncia da Republica e as agéncias reguladoras — segue o argumento — estariam em condi¢des de oferecer, no
geral, respostas melhores do que aquelas que os juizes tenderiam a produzir” ARGUELHES, Diego Werneck;
LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais "entre a banalidade, a redunddncia e o absurdo,
Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 7.

130 SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and institutions. Mich. L. Rev., v. 101, 2002, p.
885.

131 STF Ext 1085 PET-AV, Relator: GILMAR MENDES, Relator p/ Acorddao: LUIZ FUX, Tribunal Pleno,
julgado em 08-06-2011, DJe-060 DIVULG 02-04-2013 PUBLIC 03-04-2013 EMENT VOL-02686-01 PP-
00001.

132 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais ’entre a
banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p.9
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Trata-se de uma proposta de construcdo de teoria interpretativa, que para fugir da
banalidade, da redundancia e do absurdo, na consideracdo dos efeitos dinamicos das decisdes
judiciais sobre outras instituigdes, propde a observancia de premissas especificas e aplicagdo

mediante uma estrutura metodologicamente operacionalizada:

a expressdo “capacidades institucionais” (quando expressamente relacionada
ao Poder Judiciario) deve ser encarada como a sintese de um esquema
argumentativo com pressupostos, condigdes e um método de
operacionalizagdo especificos. Sdo esses pressupostos, condicdes e
parametros de operacionalizagdo que nos permitirdo aferir, em ultima
instancia, a relevancia e/ou utilidade de se recorrer a ideia de “capacidades
institucionais™'*

Na construcdo desse método, um dos objetivos ¢ a fixagdo de premissas e uma
estratégia basica de raciocinio, sem as quais havera a descaracterizacdo do argumento das
capacidades institucionais. Na estratégia decisoria recomendada por Sustein e Vermeule, o
consequencialismo € uma premissa, pois constitui pressuposto da segunda melhor decisao -
second best reasoning.

No modelo proposto, ha necessidade de comparagdo das capacidades das institui¢cdes
para decidir. Primeiro, a comparacdo intrainstitucional, cujo objeto cinge-se a indagagdo de
quem deve decidir e como deve decidir.

Depois, a comparacdo interinstitucional, ou seja, a necessidade de incorporar
argumentos empiricos para conferir credibilidade a defesa de capacidade deciséria de
determinada instituigao.

[lustrativamente: a) como o fator tempo e diversidades de juizes diferentes influi na
tomada de decisdo sobre um mesmo tema; b) o Poder Judicidrio de um pais ¢ diferente do
outro, c) juizes de um mesmo tribunal pensam de forma diferente e interpretam de forma
diferente as mesmas questdes juridicas, retratada na intensidade de deferéncia a decisdes de
orgaos superiores por juizos diversos. Entdo, como essas diferencas impactam no grau de
homogeneidade da capacidade de decisdo da instituicdo Poder Judiciario?

Outrossim, ainda na perspectiva interinstitucional, as decisdes judiciais ndo devem ser
compreendidas como insuladas, ou seja, emergentes de um vazio institucional, de modo que ¢é

inevitavel avaliar de que maneira essa decisdo tensiona a relagdo com outras instituigdes,

133 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais ’entre a
banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 10
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cujos méritos e deméritos, devem ser cotejados, pois também habilitadas para formular
decisdo acerca daquela matéria decidida pelo 6rgdo jurisdicional.

A teoria institucionalista deve ser compreendida através da investigacdo em saber a
razdo pela qual o Poder Judicidrio, com suas habilidades e limitagdes especificas, deve
enfrentar determinado problema, e ndo outra instituigdo com capacidade originaria para tal
finalidade'*.

Falar em capacidade de uma institui¢do, inevitavelmente, ¢ tratar dos seus méritos de
forma comparativa com outras instituicdes providas da mesma capacidade decisoria, ou,
quando os efeitos da solucdo adotada por uma instituicdo sdo compartilhados por outras
instituigoes.

Sdo inimeras as variaveis a serem consideradas na elabora¢do de um modelo de
decisdo judicial, especialmente quando ocorre a abertura para juizos empiricos e
contextualizados (ex: escassez de tempo; volume de processos e falta de estrutura). Além
disso, as teorias normativas desenvolvidas ndo podem desconsiderar que as decisdes serdo
proferidas por juizes e juizas distintos e em condi¢des diferentes.

Logo, o que concluem os autores, para salientar o mérito das comparagdes
institucionais, ¢ que o argumento de capacidades institucionais forca a teoria normativa a
explicitar o seu alcance esperado e respectivos dnus',

Portanto, na abordagem institucionalista, a primeira pergunta, ao tratar de uma teoria
da decisdo, ndo versa sobre “como devem os juizes decidir”, mas, “por que deve o Poder
Judiciario, com suas habilidades especificas e limitagdes, enfrentar determinados problemas”?

Superadas essas premissas, colhe-se do texto os pressupostos fundamentais do
argumento.

Primeiro ponto: aferir capacidade institucional necessita avaliar a inferagdo
institucional, de acordo com um desenho institucional vigente, a exemplo do sistema de
separa¢do de poderes e o modelo de freios e contrapesos. Além disso, depende de um grau de

compromisso cooperativo entre as instituicoes.

134 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais ’entre a
banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 15.

135 “referir-se as “capacidades” de uma institui¢cdo implica fundamentalmente indicar os seus meéritos
comparativos para decidir tanto questées que podem estar sob a esfera de competéncias de mais de uma
institui¢do, quanto problemas cujas solu¢ées por uma dada instituicdo terdo efeitos sobre objetivos
compartilhados por outras instituicoes” ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das
“capacidades institucionais” entre a banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e
Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 15.
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Segundo ponto: a andlise institucional comparativa tem como suporte a ideia de que ¢é
importante verificar qual instituicdo dispde de menor chance de erro, ou seja, de determinar
qual a instituicdo menos falivel para decidir determinadas questdes (falibilidade potencial)."

Além disso, o argumento da capacidade institucional carece da verificacdo de
pressupostos institucionais estruturais, dentre eles:

a) funcionalismo e especializa¢do: diferentes fungdes devem ser alocadas em
determinado desenho institucional, sendo a palavra-chave especializa¢do.

A Constituicdo define objetivos e projeta um arranjo institucional onde cada
instituicdo detém um papel para alcancar aqueles objetivos. Para isso, sdo providas de
instrumentos moldados a buscar resultados, incrementando eficiéncia com que os referidos
poderes serdo por elas exercidos.

A especializacdo ¢ um ideal. A dinamica de um sistema constitucional complexo,
porém, ¢ dinamica. No contexto da regulacdo policéntrica, os instrumentos atuais desenhados
para enfrentar os desafios regulatorios na sociedade contemporanea identificam o
aprimoramento da agéncia, alcangando especializagdo sobre a matéria. E esse grau de
especializagdo da agéncia nao consegue ser replicado pelo Poder Judicidrio, com suas
reconhecidas limitagoes.

b) compromisso interinstitucional: ainda que ocorram inevitaveis desacordos, as
diferentes instituigdes atuantes num mesmo arranjo, compartilham de objetivos semelhantes,
definidos pela ordem constitucional vigente. Essa construgdo teorica reconhece a existéncia
de um ideal regulativo de unidade do poder estatal.

Ademais, a divisdo horizontal de fun¢des impde custos, que devem ser considerados e
justificam a adogdo de comportamento cooperado nas esferas de condugdo do governo. A
analise econdmica das normas de organizagdo e funcionamento dos 6rgdos estatais, visando a
eficiéncia administrativa, encontra plena aplicagdo'’.

O argumento das capacidades institucionais visa reduzir redundancias e ambiguidades

no desenho institucional. Para tanto, sdo estabelecidos também alguns pressupostos.

136 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” entre a
banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 16.

137 “Nesse contexto, o argumento das capacidades institucionais ¢ essencialmente um argumento de natureza
constitucional que conjuga entre os seus pressupostos um tipo de leitura funcionalista da divisdo de poderes com
os ideais regulativos de unidade do poder estatal e de compromisso interinstitucional em torno de fins
constitucionalmente estabelecidos” ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das
“capacidades institucionais” entre a banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e
Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 19.
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O pressuposto de natureza epistémica ¢ a falibilidade institucional e a contingéncia das
capacidades, pois o argumento da capacidade institucional funda-se na incerteza da
determinagdo da corre¢do das escolhas institucionais para promover determinados fins
relevantes.

A ideia de incerteza decorre das limitagdes e os vieses cognitivos a que estdo
submetidas as instituigdes em razdo da sua conformagdo normativa e das condigdes faticas
sob as quais exercem as suas competéncias.

Em condig¢des de incerteza, a aposta em uma institui¢cao induz na escolha daquela que,
fatica e normativamente, tem melhores condigdes de oferecer respostas satisfatdrias para
problemas dessa natureza'*®,

Distingdes abstratas de cada institui¢do sdo argumentos extrainstitucionais € nao sao
admitidas, nessa verificacdo, estratégias de argumentacao tipicamente ndo orientadas para a
comparacao das capacidades de diferentes e concretos atores institucionais.

Em resumo, a comparagdo e os dados concretos sdo indispensaveis, enquanto
argumentos abstratos dificultam a busca de uma solucdo eficaz acerca da identificacdo da
instituigdo com melhor capacidade decisoria.

Além do pressuposto epistémico, ocorrem pressupostos metodologicos: o
consequencialismo e a estratégia do second best.

Como ja observado, a orientagdo de uma postura mais restrita do 6rgdo judicial leva
em consideragdo, substancialmente, as consequéncias do ato decisoério. O institucionalismo,
por sua vez, busca preservar o relacionamento interinstitucional em favor da adogdo das
melhores decisdes no contexto democratico.

Por isso, ha o emprego de uma estrutura consequencialista de raciocinio sobre a
questao.

Essa estratégia metodologica consequencialista do argumento das capacidades
institucionais, aderente a0 minimalismo e a autocontencao judicial, serd novamente abordada
em topico seguinte, que tratara da interpretacdo do art. 20, da LINDB no ordenamento

brasileiro e o 6nus de fundamentagao da decisao judicial.

138 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” entre a
banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 20.
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Quanto a proposta metodoldgica de adogdo da estratégia do second best'” significa a
introducdo de uma condi¢do ou restri¢do que afaste as condi¢cdes de um modelo 6timo. A sua
melhor compreensdo decorre do cotejo entre as teorias da justificacdo da decisdo judicial
elaboradas por Dworkin e Alexy, de ou lado, e Cass Sustein e Adrian Vermeule, de outro'®.

O argumento institucionalista, ainda, exige a consideragdo de efeitos dinamicos
(efeitos no tempo da adogdo das teorias normativas pelas instituigdes) € as comparacdes
institucionais (vantagens e desvantagens para outras instituicdes diversas daquela que decide).

Trata-se do cerne da teoria, interagindo numa estrutura de raciocinio consequencialista
geral, a fim de adotar a alternativa que promova o melhor estado de coisas. Ha um desafio ao
colocar em a¢do o argumento das capacidades institucionais, que reside exatamente em
identificar as habilidades e limitagdes relevantes, no plano concreto. Por conseguinte, o
desafio continua em argumentar a ndo escolha de uma determinada teoria ideal, que poderia
levar a consequéncias ruins'*'.

Outro desafio consiste em afastar-se da utilizagdo banal, redundante ou absurda do
argumento das capacidades institucionais. Banal, quando ndo se reconhece que os desafios
entre o ideal e o real sempre existem. Redundante, quando olvidada a ndo equivaléncia entre
as categorias tedricas ou dogmadticas j4 sedimentadas, como ‘“‘separacdo dos poderes” ou
“dificuldade contramajoritaria”, com o argumento das capacidades institucionais. Absurda,
quando o argumento ¢ deveras generalizante e desvinculado do direito positivo.

Entdo, para fugir da banalidade, da redundancia e do absurdo, como deve ocorrer a
operacionalizacdo desse argumento?

Nao ¢ possivel operacionalizar as capacidades institucionais sem utilizar dados

concretos, de modo que consideracdes estritamente normativas, desvinculadas dos seus

139 O referencial tedrico remete a R. G. LIPSEY, KELVIN LANCASTER, The General Theory of Second Best,
The Review of Economic Studies, Volume 24, Issue 1, 1956, Pages 11-32.

140 Dworkin e Alexy reconhecem a possibilidade do erro entre o juiz ideal e o juiz real, mas essa possibilidade
de erro do juiz de carne e osso ndo interfere na pretensdo de universalidade de suas teorias sobre a justificacdo da
decisao judicial. De outro lado, Sustein e Vermeule procuram lidar com a possibilidade do erro em sua aplicagéo
por atores institucionais com capacidades limitadas. Esses autores sustentam, valendo-se do pensamento
econdmico, especificamente da estratégia do segundo melhor, que em certas condigdes ndo ¢ possivel a maxima
eficiéncia ser atingida. Para a func@o jurisdicional, juizes podem se sair melhor se aplicarem teorias que ndo
levariam a resultados mais justos e precisos em condigdes ideais. ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL,
Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” entre a banalidade, a redundancia e o absurdo,
Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 28-29.

141 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” entre a
banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 31-33.
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efeitos concretos, sobre instituigdes especificas, enfraquecem ou inviabilizam esse
argumento'*,

A confiabilidade na institui¢do traduz aspecto subjetivo na operacionalizacdo do
argumento. Exemplificando, a captura de uma determinada Agéncia Reguladora traduz
depreciagdo na imagem daquela instituicdo, e essa circunstincia deve ser ponderada na
aplicagdo do argumento das capacidades institucionais para justificar padrao menos deferente
pelo orgao judicial.

No aspecto objetivo, ¢ de relevo identificar a dimensao do aparato fisico de uma
instituicdo e a capacidade de exercer sua fun¢do e alcancar objetivos. Ele pode ser subdividido
em capacidade objetiva funcional, que reflete os membros que a integram e o desenho
institucional que delimita suas competéncias e limites (capacidade funcional juridica) e a
capacidade de tratamento da informagdo (capacidade funcional epistémica), bem como na
capacidade objetiva material (recursos).

Trilhado esse percurso operacional do argumento das capacidades institucionais, cabe
dizer, em acréscimo, que ter mais ou menos discricionariedade sdo fungdes do grau de
confianca pressuposto para diferentes instituicdes. O desenho institucional (aspecto objetivo),
a rigor, promove a credibilidade de uma instituicdo (aspecto subjetivo) e lhe outorga melhor
condi¢do de tomar decisdo, quando comparada com outra instituicao.

A inafastabilidade da jurisdi¢do, a discricionariedade e o dever de imparcialidade sdo
elementos extraidos do desenho institucional do Poder Judiciario e que atraem a submissao de
contendas a sua apreciagdo, ainda que em substituicdo ou controle da atividade de outras
institui¢des, como ¢ o caso do controle judicial de normas regulatorias.

A atividade precedente do 6rgdo regulador e a possibilidade de revisao do ato pelo
Poder Judiciario invoca uma andlise comparativa entre essas instituicdes, onde os
pressupostos da teoria das capacidades institucionais encontram operabilidade.

Conclui-se, portanto, que o esquema de comparagdo de diferentes institui¢cdes ¢ averso
a conceitualismos e idealizagdes. E irrelevante, sem a coleta de dados das institui¢des que se
interrelacionam e sdo comparadas e, também da adequada valoracdo de alternativas

decisorias.

142 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” entre a
banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 41.

76



Pela pretensdo universalista, o argumento das capacidades institucionais parece nao ser
tdo inovador. Contudo, sua aplicacdo se destaca pela profundidade técnica e metodoldgica,
contribuindo para tornar mais concreta e informada a percep¢ao de limites e exclusdo de
alternativas de decisdo inviaveis'®.

Nesse contexto, a deferéncia judicial pode ser uma postura subsequente ao emprego
adequado do argumento das capacidades institucionais, notadamente quando a avalia¢do do
caso concreto levar a conclusdo de que a decisdo tomada por outra institui¢ao (no caso do
estudo, as agéncias reguladoras) podera ndo ser substituida de maneira a promover de modo
eficiente os objetivos almejados dos atos sob controle.

A consideracdo mais relevante para essa conclusdo € que o Poder Judicidrio ndo dispde
do mesmo desenho institucional das agéncias reguladoras, tampouco de conhecimentos
técnicos sobre as escolhas subjacentes a regulacao.

Importante lembrar que a verificacdo da capacidade institucional ndo se trata de teoria
de justificacdo da decisdo judicial, sendo um valoroso argumento, caso ndo empregado de
forma banal, redundante ou absurda.

Ao nosso sentir, o seu emprego decota da analise do 6rgao judicial a avaliacdo se a
escolha do regulador foi certa ou errada, para delimitar tal atividade a aquilatar se os atos
subjacentes a regulagdo obedeceram padrao qualificado.

Ultimada a abordagem sobre os trés referenciais teéricos que orientam a deferéncia
judicial, adiante sera dedicado topico especifico para tratar da compreensdo do
consequencialismo juridico e a sua contribui¢do para o tema da conteng¢do judicial no controle

da atividade regulatoria.

4.5 Consequencialismo e as orientacdes para a adocio do padriao decisorio minimalista:

o art. 20, da LINDB

A Lei de Introducao a Normas do Direito Brasileiro — Decreto-Lei n® 4657/42 - foi
modificada pela Lei n° 13.655/2018, também chamada de nova LINDB. A alteracdo
legislativa contemplou ideias e propostas de solugdo integrantes de um movimento de reforma
do direito administrativo brasileiro, atentando-se a sua caracteristica de adaptabilidade a

dindmica social.

143 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” entre a
banalidade, a redunddncia e o absurdo, Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 38, jan/jun 2011, p. 45.
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Nesses trinta anos desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o
movimento de aprimoramento do sistema democratico langa-se sobre o direito administrativo,
que se modifica nos aspectos praticos e teoricos.

A centralidade nas prerrogativas publicas cedeu espago a abordagem orientada pela
protecdo dos direitos da pessoa em face do Estado, cujo grande exemplo ¢ a previsdo do
devido processo legal na esfera administrativa'*,

O processo administrativo passou a ser reconhecido como o /ocus decisorio da
administracao publica, e através dele as atividades de controle e de regulagdo sao planejadas e
executadas.

E no cendrio de regulagdo da atividade econdmica, como ja registrado em diversas
passagens do estudo, o vetor seguranga juridica assume relevada importancia, a fim de atribuir
previsibilidade aos agentes, o que contrasta com determinagdes superficiais e desconectadas
do contexto fatico em que devem produzir efeitos.

A nova LINDB reformula os contornos dessa atividade de controle e de regulacao,
orientando-se por premissas pragmaticas, ou seja, exigindo que as decisdes sejam providas de
maior contextualiza¢do, a fim de afastar o arbitrio estatal, amparando-se menos em ideias
gerais e mais em evidéncias, em especial, sobre a estrutura e funcionamento das instituigdes.

Nesse quadro histdrico, € possivel reconhecer a existéncia de uma base tedrica (teoria
tridimensional da administragdo) que estabelece trés finalidades para o direito administrativo:
a) juridica, que visa a protecdo de direitos; b) gerencial, para a promoc¢ao de utilidades aos
cidaddos; ¢) politica, que garante a legitimidade das escolhas administrativas'®.

Essa teoria oferece alternativas de constru¢do de solugdes adequadas ao operador do
direito, dentro de uma margem possivel. E nessa margem de atuacdo é que se insere a
relevancia de identificar qual instituicdo ostenta a titularidade de criar essas solucdes e de
como isso deve ser feito.

No objeto do estudo, ja foi amplamente abordado, sob diversos aspectos, que as

agéncias reguladoras detém a competéncia conferida pelo ordenamento juridico para

144 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros ¢ aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal; LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, ¢ aos acusados em geral sdo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;

145 JORDAO, Eduardo. The three dimensions of administrative law. A&C — Revista de Direito Administrativo
& Constitucional. Belo Horizonte, ano 19, p. 21/38, jan/mar. 2019, n. 75.
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promover a regulacdo, instrumentalizadas por novos aportes da denominada regulagdo
policéntrica.

Consequentemente, pensando no controle publico dos atos das agéncias reguladoras,
e amparado pelas teorias do minimalismo judicial, da autocontencdao e das capacidades
institucionais, é digno de reconhecimento o dever de deferéncia qualificada'®, de modo que
ndo ocorra a substituicdo das escolhas de outros agentes ou entidades, no caso, das agéncias
reguladoras, pelo juiz, salvo em situagdes excepcionais de manifesta desqualificacdo do
exercicio da atividade regulatoria (ex: falta de levantamento e tratamento de dados
imprescindiveis; exclusdo da participacdo de sujeitos diretamente interessados; captura da
agéncia reguladora).

Essa compreensdo parece bastante evidente na LINDB, com énfase ao seu artigo
20'Y. Da leitura do dispositivo e nos limites da proposta do estudo, € relevante analisa-lo sob
a perspectiva do controle exercido na esfera judicial.

Sobre a andlise consequencialista do direito, Georges Abboud lembra que o cotejo
das consequéncias ¢ de grande importancia na atividade decisoria dos juizes, justificada,
primeiro, para manter a cadeia de significados na jurisprudéncia e atribui-lhe legitimidade.
Segundo, para observar que a decisdo produz efeitos no plano normativo e, a partir dai, seja
possivel valorar essa repercussdo como positiva ou negativa. Paralelamente, destaca o aspecto
negativo, quando ao se interpretar o dispositivo de determinada forma, acaba por negar-lhe
vigéncia, ou seja, “no afa de produzir determinadas consequéncias praticas, o intérprete
efetivamente deseficacia o dispositivo interpretado™'*.

Esse aspecto negativo também ¢ destacado pelos tributaristas, ao asseverarem que o
seu emprego no direito tributario tem resultado num consequencialismo inconsequente,
quando o 6rgdo judicial tem substituido a autoridade da decisdo por decisdes autoritarias,
mediante a paulatina flexibilizacdo ou modificagdo de normas previstas no ordenamento, por

impressdes e convicgdes do julgador'®.

146 NEVES, Camila de Castro; SUNDFELD, Carlos Ari. A nova LINDB e os movimentos de reforma do direito
administrativo. Revista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Horizonte, n. 126, pp 45-80, jan-jun. 2023, p. 66.
147 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo tinico. A motivacdo
demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da invalidag@o de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

148 ABBOUD, Georges. Consequencialismo juridico: o lugar da andlise de consequéncias em direito e os
perigos do ativismo judicial consequencialista. Revista dos Tribunais, vol. 1009, nov/2019, p. 2/3.

149 DIAS, Daniela Gueiros. Consequencialismo judicial no Direito Tributario brasileiro. Séric Doutrina
Tributaria, 35, Sdo Paulo: IBDT, 2021, p. 19-20.
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E importante elucidar o que se considera como o consequencialismo juridico.

A acepcao de uma escolha prévia do que serd decidido, o que equivale a um deletério
comportamento ativista e contrario a propria integridade do direito, centrado na busca de
determinada consequéncia pratica, ndo parece ser a compreensao mais correta para a
interpretagdo do art. 20, da LINDB, no controle judicial.

Como observa Margal Justen Filho:

O art. 20 ndo imp0s a preponderancia de uma concepgao consequencialista do
direito. Nao estabeleceu que a avaliagdo dos efeitos determinara a solugdo a
ser adotada, independentemente das regras juridicas aplicadas. O dispositivo
restringe-se a exigir, de modo especifico, que a autoridade estatal tome em

consideracdo as consequéncias praticas da decisdo adotada, inclusive para

efeito de avaliagdo da proporcionalidade da decisio a ser adotada'”.

Portanto, a orientacdo interpretativa do art. 20, da LINDB ndo traduz opcao pelo
consequencialismo juridico.

Trata-se de dispositivo que acentua a necessidade de verificacdo, pelo intérprete, das
consequéncias normativas no plano concreto para, em seguida, orientado pela necessidade e
adequagdo, concluir pelo comportamento mais ou menos intervencionista.

Atendo-se a proposta do trabalho, ¢ nesse procedimento de analise das consequéncias
da decisdo que se insere a avaliagdo do comportamento anterior da instituicdo responsavel
pela criacdo da norma regulatoria, suas capacidades e virtudes, especialmente a participagdo
dos agentes econdmicos e destinatarios dos servigos.

Alias, nesse contexto de avaliagdo das consequéncias, o orgdo judicidrio deve
justificar adequadamente a sua decis@o, o que se extrai da interpretacdo conjugada do art. 20,
da LINDB, com o art. 489, §1°, do Cddigo de Processo Civil,"”! almejando-se redu¢io do grau

de incerteza da decisdo judicial, advindos de subjetivismos e superficialidades'*.

150 JUSTEN FILHO, M. Art. 20 da LINDB - Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas
decisoes publicas. Revista de Direito Administrativo, p. 13—41, 2018, p. 38.

151 Art. 489. § 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutoria, sentenca ou
acorddo, que: I - se limitar a indicagdo, a reprodugdo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua relagdo
com a causa ou a questdo decidida; II - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo
concreto de sua incidéncia no caso; III - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisdo; IV
- ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a conclusdo adotada
pelo julgador; V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de sumula, sem identificar seus fundamentos
determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos; VI - deixar de seguir
enunciado de stmula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de
distingdo no caso em julgamento ou a superacao do entendimento.

152 “o consequencialismo pode ter inegaveis beneficios se bem sistematizado ¢ compreendido a luz do direito e
ndo por uma vulgata pragmaticista qualquer. E por essa razio que temos defendido as diversas potencialidades
da interpretagdo conjunta dos artigos 20 a 30 da LINDB e 489, § 1° do CPC/15 (LGL\2015\1656) a luz da
Constituigdo. O § 1° do artigo 489 constituiu um dos mais significativos avancos legislativos recentes contra um
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Existem controvérsias juridicas de dificil solugdo. No controle judicial da regulagdo
da atividade econdmica, com a reconhecida complexidade da sociedade hodierna, ¢ provavel
que diversas controvérsias sejam incluidas nessa categoria de demandas que exijam especial
atencao as circunstancias e efeitos praticos da decisao.

A deferéncia judicial ¢ um caminho, apds ponderadas as consequéncias decisoérias,
em que a atividade jurisdicional reconhece que a intervengao ¢ inadequada, e ndo se conforma
com a producdo de uma decisdo simplista, superficial e potencialmente lesiva a seguranga
juridica e a dinamica da atividade econdmica.

A interpretagdo do art. 20, da LINDB, conjugada com o art. 489, §1°, do Codigo de
Processo Civil, no controle judicial da atividade regulatéria, recomenda o afastamento de
subjetivismos.

Em contrapartida, o ato decisério deve considerar todas as suas consequéncias
praticas, e superar, mediante fundamentos coerentes e integros, a justificacio da norma
regulamentar impugnada, de modo que ndo constitua uma solucdo arbitraria.

As teorias do minimalismo, da autoconten¢do ¢ das capacidades institucionais, que
orientam o self restraint, dialogam com as premissas das alteragoes da LINDB, em especifico
a reducdo da indeterminabilidade deciséria do art. 20, traduzindo a possibilidade do
comportamento judicial a ser adotado caso, apds a cuidadosa andlise das consequéncias, 0
6rgdo judicial avistar insatisfatorios argumentos pela invalidagdo ou reformulacdo do ato
regulatorio.

A proposta metodologica do trabalho adotou a separacdo da abordagem entre as
teorias decisorias da andlise de sua aplicacdo nos casos concretos. Portanto, encerrada a
abordagem preponderantemente teorica, o trabalho direciona para, numa perspectiva empirica
do que foi até agora abordado, aferir o comportamento dos 6rgdos judiciais no controle da

atividade regulatoria.
4.6 Os tribunais e a contencio judicial no controle da atividade regulatoria

Nos dois topicos seguintes, serdo abordadas situacdes da pratica forense que tratam do

controle judicial da atividade regulatoria.

gravissimo déficit judicial de fundamentacdo de suas decisdes, impondo regras mais rigidas que fomentam a
prolacdo de decisdes substancialmente fundamentadas, ¢ ndo apenas formalmente, como um fardo a ser
suportado em vista do texto da CF 93, IX” ABBOUD, Georges. Consequencialismo juridico: o lugar da andlise
de consequéncias em direito e os perigos do ativismo judicial consequencialista. Revista dos Tribunais, vol.
1009, nov/2019, p. 3.
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Consoante se observa no desenvolvimento do trabalho, relevante matriz teorica acerca
da autoconten¢do judicial remete ao direito norte-americano. Por isso, dedica-se um topico a
analisar os efeitos daquilo que se convencionou chamar, nos Estados Unidos, de Doutrina
Chevron, cuja relevancia alcancou outros ordenamentos e influenciou julgamentos nas
diversas jurisdi¢des, inclusive no Brasil, a sua recente superagdo pela Suprema Corte dos
Estados Unidos e os efeitos esperados dessa nova compreensao.

Na sequéncia, serdo analisadas questdes controversas envolvendo o controle da
atividade regulatoria e os fundamentos atuais, de que se valem os tribunais superiores

brasileiros, para a justifica¢do das suas decisoes.

4.6.1 Doutrina Chevron, deferéncia judicial no controle do poder regulamentar e a recente

revisdo no caso Loper Bright x Raimondo nos EUA.

O caso Chevron USA Inc. V. Natural Resources Defense Council Inc. 467 US 837
(1984)"7 pode ser considerado um dos mais importantes julgamentos da historia da Suprema
Corte dos Estados Unidos, ao versar sobre a atuagdo e controle judicial do poder regulamentar
dos 6rgaos administrativos.

A repercussao desse julgamento resultou no reconhecimento da denominada Doutrina
Chevron, pois além da andlise do caso concreto, ela estabeleceu uma forma de raciocinio para
o controle da atividade judicial e conferiu maior autonomia as agéncias. Trata-se de um marco
historico no direito administrativo norte-americano.

A referéncia a esse julgamento se justifica, seja pela importancia historica no
contexto do controle judicial da regulamentacdo formalizada pelas agéncias administrativas,
seja pela ilustracdo de como uma gama de circunstancias de fato e de direito merecem ser
ponderadas na conteng¢do judicial.

Ademais, a analise da evolugdo da jurisprudéncia da Suprema Corte norte-americana,
com o recente julgamento do caso Loper Bright Enterprises v. Raimondo, de junho de 2024,
promovendo mudancas na tematica, proporcionara identificar, nesses casos concretos, a
aplicabilidade de algumas premissas juridico-filosoficas ja enfrentadas no curso do estudo.

Importa observar que nos Estados Unidos o conceito de agéncia ¢ amplo, € o caso

Chevron analisa o controle judicial da atividade regulatdria a todas as agéncias.

153 Disponivel em https:/supreme.justia.com/cases/federal/us/467/837. Acesso em 27/06/2025, 11h25min.
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Contextualizando, a centralidade do caso refere a permissdo, pela Enviromental
Protection Agency — EPA - Agéncia de Regulacdo do Meio Ambiente nos EUA - através de
regulamento, da utilizacdo pelos Estados, nos seus planos de alcance de parametros
(standards) de poluig¢ao do ar, do chamado conceito bolha, segundo o qual todas as fontes de
poluicdo aérea, dentro de um mesmo grupo industrial, poderiam ser consideradas integrantes
de uma mesma bolha, com a finalidade de aferir a quantidade de emissdo de poluentes. Com
isso, novas fontes de poluicdo, caso criadas dentro da mesma planta industrial, poderiam ser
compensadas pela diminuicdo da taxa de emissdo na mesma propor¢ao em outras fontes
dela®™.

A questdo debatida no caso, de natureza juridica, residiu em aferir se esse conceito
seria uma constru¢do ou interpretacdo razoavel do termo fonte estacionaria (stationary
source), previsto na Clean Air Act, Lei Federal de 1963.

A EPA, em atendimento a Lei Federal, estabeleceu novos padrdes, aprovou
programas estaduais para implantacdo dos padrdes e publicou regramentos detalhados com
relagdo aos tipos e padrdes exigidos para novas fontes de polui¢do'>’.

Na regulamentacdo de 14 de outubro de 1981, a EPA permitiu aos Estados, na
elaboracdo do programa de licencas ambientais, a ado¢ao da defini¢do do conceito bolha.

Nessas circunstancias, organizagdes ambientalistas insatisfeitas acionaram a Corte de
Apelacao do Distrito de Columbia para invalidar o regulamento, que entendeu ser a adog¢ao do
conceito contraria a lei. No recurso a Suprema Corte, o entendimento foi revertido, validando-
se o entendimento da EPA.

A Suprema Corte, portanto, admitiu que era valida a constru¢do do conceito bolha ou
a definicdo macrofabril derivava da expressdo legislativa fonte estacionaria, e como o
legislador ndo abordou diretamente o tema, seja adotando-o ou rejeitando-o, ao Judiciario
caberia apenas avaliar se a constru¢do/interpretacdo levada a efeito era razoavel.

No mais, assentou que eventuais argumentos remanescentes, de natureza politica,

como o confronto entre o desenvolvimento econdmico e protecdo do meio ambiente, nio

154 PEDROLLO, Gustavo Fontana. O caso Chevron: controle judicial do poder regulamentar das agéncias no
direito estadunidense. Publicacdes da Escola da AGU, v. 2, n. 13, 2011, p. 266.
155 PEDROLLO, Gustavo Fontana. O caso Chevron: controle judicial do poder regulamentar das agéncias no
direito estadunidense. Publicacdes da Escola da AGU, v. 2, n. 13,2011, p 268.
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deveriam ser dirigidos a juizes, mas aos legisladores e administradores, porquanto a EPA
acomodou, de forma razodvel, interesses manifestamente concorrentes'*®.

A construgdo da denominada Doutrina Chevron se fundamentou em duas questdes
principais, quando o 6rgdo judicial exerce o judicial review da interpretacdo levada a efeito
por uma agéncia quanto a uma lei que ela aplica.

A primeira ¢ se a lei tratou diretamente a questdo e foi possivel identificar que o
Legislativo manifestou sua inten¢do expressa e, segundo, caso exista o siléncio da lei, o
Judicidrio deve responder se a interpretacdo conferida pela agéncia se enquadra numa
construcao razoavel admissivel em lei.

A decisdo do caso Chevron se arrimou em outros precedentes da Suprema Corte que
reforcavam o poder de interpretagdo das agéncias na atividade regulatdria, quando a lei
conferia essa possibilidade, inerente ao escopo das suas atividades.

Nesse aspecto reside o principio da deferéncia a interpretacio da administragdo.
Reveladora dessa orientacdo ¢ a expressdo we should not disturb, empregada no voto
condutor, referindo-se a impossibilidade de revisdo judicial quando a escolha da agéncia
conformou razoavelmente politicas conflitantes e nao afrontou a lei ou a intengdo expressa do
legislador.

Ao reformar a decisdo da Corte de Apelacao, a Suprema Corte do EUA concordou
com o siléncio da lei, mas formulou entendimento distinto ao asseverar que a escolha politica,
dentro de uma margem razoavel, ndo poderia ser feita pelo Judiciario, mas pelo 6rgao
regulador.

A auséncia de expertise dos juizes sobre o tema em debate e a impossibilidade de
eles imporem suas posicdes individuais nos debates politicos sdo razdes relevantes para a
manutencdo da interpretacdo realizada pelo 6rgao de regulagdo e, consequentemente,

restringir o judicial review"’.

156 PEDROLLO, Gustavo Fontana. O caso Chevron: controle judicial do poder regulamentar das agéncias no
direito estadunidense. Publicacdes da Escola da AGU, v. 2, n. 13, 2011, p. 268.

157 “Judges are not experts in the field, and are not part of either political branch of the Government. Courts
must, in some cases, reconcile competing political interests, but not on the basis of the judges' personal policy
preferences. In contrast, an agency to which Congress has delegated policymaking responsibilities may, within
the limits of that delegation, properly rely upon the incumbent administration's views of wise policy to inform its
judgments. While agencies are not directly accountable to the people, the Chief Executive is, and it is entirely
appropriate for this political branch of the Government to make such policy choices -- resolving the competing
interests which Congress itself either inadvertently did not resolve, or intentionally left to be resolved by the
agency charged with the administration of the statute in light of everyday realities”. Tradugdo livre: “Os juizes
ndo sdo especialistas na darea e ndo fazem parte de nenhum dos poderes politicos do Governo. Os tribunais
devem, em alguns casos, conciliar interesses politicos conflitantes, mas ndo com base nas preferéncias politicas
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Cabe lembrar que a controvérsia em voga se insere na reflexdo quanto a existéncia e
limites da discricionariedade judicial no contexto do ordenamento juridico brasileiro, objeto
de analise em topico anterior deste trabalho.

Chevron ganhou destaque pela maior elaboracao dos argumentos de deferéncia
apresentados, até entdo omissos nos pronunciamentos anteriores da Suprema Corte dos

Estados Unidos, mas como observa Gustavo Fontana Pedrollo, também foi objeto de criticas:

A decisdao do Caso Chevron, no que diz respeito a deferéncia em face da
interpretacdo dada pelas agéncias, recebeu imediatas criticas, inclusive no
sentido de que estaria negando a doutrina do Caso Marbury v. Madison, no
qual a possibilidade do judicial review das leis pelo Judiciario ficou assentada.
Cass Sustein, em 1987, em artigo escrito, portanto, poico anos apos o
julgamento, teceu diversas criticas ao julgado. Entendia que, de fato, os
precedentes da Suprema Corte eram vacilantes com relagdo ao controle sobre
as agéncias. Mas afirmava que o proprio caso Chevron ndo era tdo claro na
abordagem pro-deferéncia, sendo genérico demais e nao indicando como
atuam e qual o peso dos fatores que embasam a deferéncia, tais como a
especializagdo técnica da agéncia, sua responsabilizacdo politica e sua

capacidade de coordenagdo da politica administrativa'®,

O pensamento de Cass Sustein, como ja observado, constitui, além de uma critica

direcionada ao caso Chevron e a superveniente postura da Suprema Corte'*’

, a evolugdo da
compreensao da teoria da deferéncia e da autoconten¢do judicial no controle da atividade
regulatoria, com o estabelecimento de pardmetros mais precisos, notadamente quanto a
margem de discricionariedade que a lei confere a agéncia administrativa para promover a
regulamentacdo e, consequentemente, quais as diretrizes interpretativas a serem observadas
Judiciario, no controle da atividade regulatoria.

Embora o recado do julgamento de Chevron transparega clareza — respeito e

deferéncia a decisdo da autoridade administrativa na interpretacdo da lei — a longevidade das

discussdes em torno desse relevante caso da Suprema Corte dos EUA se originam nas

pessoais dos juizes. Em contrapartida, um orgdo ao qual o Congresso delegou responsabilidades de formulagdo
de politicas pode, dentro dos limites dessa delegagdo, basear-se adequadamente nas opiniées da administra¢do
em exercicio sobre politicas sensatas para embasar seus julgamentos. Embora os orgdos ndo sejam diretamente
responsaveis perante o povo, o Chefe do Executivo é, e é inteiramente apropriado que esse orgdo politico do

Governo faga tais escolhas politicas — resolvendo os interesses conflitantes que o proprio Congresso,
inadvertidamente, ndo resolveu ou intencionalmente deixou para serem resolvidos pelo orgdo encarregado da
administracdo do estatuto, a luz das realidades cotidianas” (Disponivel em

https://supreme.justia.com/cases/federal/us/467/837. Acesso em 27/06/2025, 15h15min.

158 PEDROLLO, Gustavo Fontana. O caso Chevron: controle judicial do poder regulamentar das agéncias no
direito estadunidense. Publicacdes da Escola da AGU, v. 2, n. 13, 2011, p. 279.

159 SUNSTEIN, Cass R. Chevron step zero. Va. L. Rev., v. 92, p. 187, 2006.
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proprias indagacdes que os argumentos relevantes do voto, transformados em premissas,
fizeram surgir.

Como se observa, em cada caso submetido ao 6rgdo judicial envolvendo controle da
atividade regulatoria, hd necessidade de identificar o grau de clareza do legislador quanto as
intencdes na implantacdo e execucdo de determinada politica publica. Em seguida, concluir se
a resposta da agéncia € razoavel perante a lei.

Nao obstante as criticas, a doutrina Chevron exerceu grande impacto como fonte
interpretativa no direito norte-americano e irradiou seus efeitos para outros ordenamentos,
inclusive no Brasil, e passou a ser considerada a mais citada - talvez mais debatida - decisdo
da Suprema Corte sobre direito administrativo federal de todos os tempos nos EUA'®.

Inicialmente aclamada por conservadores, com o passar do tempo, a chamada
doutrina Chevron passou a ser impugnada por aqueles que buscavam a restricado do estado
administrativo, e que argumentavam que os tribunais, e ndo as agéncias reguladoras federais,
deveriam dizer o que a lei significava em determinada questdo regulatoria.

Conquanto tratada como uma doutrina consolidada, e aproximadamente quarenta
anos de influéncia na doutrina do direito administrativo, as bases da Doutrina Chevron foram
revistas em junho de 2024'°",

Os tribunais devem confiar em sua propria interpretacdo de leis ambiguas. Essa foi a
razdo de decidir da Suprema Corte dos EUA no julgamento Loper Bright Enterprises v.

Raimondo'*

. Por maioria de 6 a 3, houve a superacao do entendimento da decisao historica do
caso Chevron v. Natural Resources Defense Council.

Em resumo do julgamento, o Justice John Roberts, reputou equivocada a doutrina
Chevron, argumentando que o Administrative Procedure Act orienta que os tribunais decidam
questdes legais aplicando o seu proprio julgamento. Nao acolheu a tese de que as agéncias
estdo mais preparadas para enfrentar as ambiguidades da lei federal em questdo regulatoria,
afirmando que o Congresso espera que os tribunais lidem com questdes estatutarias técnicas,

ressaltando a possibilidade de que as decisdes dos tribunais sejam subsidiadas com instrugao

das partes e de amicus curiae.

160 SILVEIRA, Andre Bueno da. Doutrina Chevron no Brasil: uma alternativa a inseguran¢a juridica. Revista
de Direito Administrativo, 276, 2017, p. 131.

161 HOWE, Amy. Supreme Court strikes down Chevron, curtailing power of federal agencies. Disponivel
em https://www.scotusblog.com/2024/06/supreme-court-strikes-down-chevron-curtailing-power-of-federal-
agencies/. Acesso em 27/06/2025, 15h59min

162 https://supreme.justia.com/cases/federal/us/603/22-451/case.pdf Acesso em 27 de junho de 2025, as
16h42min
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Sustentou, ainda, que o stare decisis ndo autorizava o recurso ao poder vinculante de
julgado anterior por considera-lo impraticavel e que a sua manutencdo autorizaria uma
constante manipulacdo pela Suprema Corte, permitindo que as agéncias mudassem de curso,
mesmo quando o Congresso nao lhes conferia tal prerrogativa.

Defendeu, porém, a manutencao dos efeitos das decisdes proferidas com a aplicacao
do entendimento de Chevron, pois a sua revisdo ndo ¢ suficiente para considerar que as
decisdes tomadas pelas agéncias, e mantidas pelos tribunais, eram erradas.

O juiz Clarence Tomas acrescentou que Chevron nao era compativel com a separagao
e exercicio dos poderes definidas na Constitui¢do. O juiz Neil Gorsuch, por sua vez, enfatizou
os efeitos prospectivos da superacdo do caso Chevron.

Seguida pelas juizas Sonia Sotomayor e Ketanji Brown Jackson, a divergéncia foi
capitaneada pela justice Elena Kagan, a qual ponderou que durante 40 anos a resposta para a
pergunta quem decide qual a correta interpretagdo, diante de uma ambiguidade advinda da
norma do Congresso?, sempre foi: as agéncias reguladoras.

Isso porque elas t€ém mais expertise técnica e cientifica para tomar essas decisdes.
Para Kagan, haverd um abalo no sistema legal a anulagdo da doutrina Chevron. Além disso,
assegurou que os tribunais criariam alguma forma de anular julgados tomados sob a
orientacdo de Chevron, abrindo a possibilidade de revisdo de qualquer decisdo tomada por
agéncias, ainda que orientadas por elevado respaldo técnico-cientifico.

Apo6s a decisao de Loper Bright, ainda ndo sao mensuraveis as consequéncias dessa
mudanga de entendimento na rotina dos tribunais e das agéncias reguladoras, mas € possivel
afirmar que a anulagdo de Chevron faz parte de uma nova narrativa que toma como suspeito o
comportamento das agéncias administrativas, sob suposta violacdo de poderes.

Enquanto sob as premissas da doutrina Chevron os tribunais eram instruidos
questionar se, primeiro, o Legislativo decidiu diretamente a questdo e, na resposta negativa da
primeira indagacdo, segundo, se a interpretacdo da agéncia foi razodvel, no entendimento
firmado em Loper Bright esse questionamento cinge-se em saber se a interpretagdo da agéncia
¢ consistente com a lei'®.

Cass Sustein equipara Loper Bright a Marbury v. Madison de uma nova geragao.

163 SUNSTEIN, Cass R. Our Marbury: Loper Bright and the Administrative State. Duke Law Journal, v. 74,
n. 8, p. 1893-1916, 2025, p. 1895.
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Ao incorporar o argumento de que os tribunais decidem questdes legais aplicando o
seu proprio julgamento e, como os julgamentos relevantes nao sdo estaticos, seus efeitos serdo

realmente percebidos somente com o passar do tempo:

In this light, Loper Bright can easily be seen as our Marbury. It insists that in
conflicts between the executive branch and the courts, it is emphatically the
province and duty of the judicial department to say what the law is. Great
cases are sometimes like novels or poems; their meaning is not static over
time. They come to be understood in different ways from one decade to the
next. That has certainly been true of Marbury and Chevron. It is likely to be
true, I suggest, of Loper Bright as well. Indeed, the valence of Loper Bright in
2025 is already a bit different from the valence of the same ruling in 2024. In
a year of intense conflicts between the executive branch and the courts, Loper
Bright can easily be taken to lay down a marker: With respect to the
interpretation of federal law, courts have primacy.'**

Ainda ¢ impossivel prever os efeitos da decisdo de Loper Bright, mas ainda que
altere um precedente relevante no direito norte-americano, podera ser considerada uma
evolugdo jurisprudencial, inclusive para, comparativamente, identificar os valores e
deficiéncias da orientacdo de Chevron no exercicio das capacidades institucionais das
agéncias reguladoras e dos tribunais.

E certo, porém, que qualquer analise desses efeitos demandard lapso temporal
consideravel sobre o comportamento da Suprema Corte dos EUA no tocante a deferéncia
judicial no controle da atividade regulatéria. Inevitavelmente havera reviravoltas nos
resultados, independentemente de mudangas legislativas'®.

Entrementes, a ampliacao da possibilidade de revisao judicial ndo significa a revisao
das decisdes das agéncias, como consequéncia imediata, mesmo porque os tribunais poderdo
considerar a decisdo da agéncia como correta, também porque as proprias agéncias tém

interesse em que suas decisdes sejam mantidas'®.

164 Traducao livre: “Sob essa luz, Loper Bright pode facilmente ser visto como o nosso Marbury, ele prescreve
que, em conflitos entre o Poder Executivo e os tribunais, é enfaticamente competéncia e dever do departamento
Jjudicial dizer o que é a lei. Grandes casos sdo as vezes como romances ou poemas, seu significado ndo é
estdtico ao longo do tempo. Eles passam a ser compreendidos de maneiras diferentes de uma década para a
outra. Isso certamente foi verdade para Marbury e Chevron. E provavel que seja verdade, eu sugiro, para Loper
Bright também. De fato, o impacto de Loper Bright em 2025 ja é um pouco diferente do impacto da mesma em
2024. Em um ano de intensos conflitos entre o Poder Executivo e os tribunais, Loper Bright pode facilmente ser
considerado como um marco: com relagdo a interpretacdo da lei federal, os tribunais tém primazia”.
SUNSTEIN, Cass R. Our Marbury: Loper Bright and the Administrative State. Duke Law Journal, v. 74, n. §,
p. 1893-1916, 2025, p. 1896.

165 SUNSTEIN, Cass R. Our Marbury: Loper Bright and the Administrative State. Duke Law Journal, v. 74,
n. 8, p. 1893-1916, 2025, p. 1895.

166 SUNSTEIN, Cass R. Our Marbury: Loper Bright and the Administrative State. Duke Law Journal, v. 74,
n. 8, p. 1893-1916, 2025, p. 1899.
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H4 uma relagdo muito proxima entre a qualidade da regulamentacdo promovida pela
agéncia, o exercicio do controle judicial e a possibilidade de revisao.

Caso a regulamentacdo seja precedida de estudo aprofundado, a exemplo das
diversas hipoteses sustentadas neste trabalho, com viés mais pragmatico, atento a realidade e a
dindmica social, tais circunstancias deverdo ser adequadamente ponderadas pelo oOrgdo
jurisdicional, mediante decisdo fundamentada.

Com isso, a abertura da possibilidade de revisdo judicial do poder regulatorio,
fenomeno atualmente observado nos Estados Unidos apos a decisdo em Loper Bright, ao
contrario de transparecer um enfraquecimento das agéncias reguladoras, com o decurso do
tempo, podera revelar ser medida salutar para a constante melhora do exercicio do poder
regulamentar, reduzindo os casos de revisdo e afastando possivel acomodagdo decorrente da
antiga perspectiva vigente em Chevron, sobre a impossibilidade de revisao, quando atendidos
os pressupostos nela firmados.

A manutencao da interpretacdo da lei por um 6rgao depende ndo apenas das regras de
deferéncia, mas de trés fatores fundamentais.

O primeiro diz respeito aos canones ja estabelecidos, inclusive em outros
julgamentos pela Suprema Corte, como o que trata retroatividade da interpretacdo (Bowen v.
Georgetown Univ. Hosp. 488 US204,208 1988). Tais premissas podem estar alinhadas ou nio
as decisdes das agéncias e, respectivamente, estas poderiam ser facilmente mantidas em
Loper Bright ou revisadas em Chevron.

O segundo trata das posicdes de textualistas e propositivistas, considerando que os
primeiros tendem a revisar as decisdes das agé€ncias, enquanto os propositivistas tendem a
manter as decisdes das agéncias.

Em terceiro, nao se pode objetar que as composi¢des dos tribunais, de acordo com a
indicacdo, podem indicar maiores ou menores taxas de revisdo das decisdes das agéncias. Em
suma, a manuten¢do ou ndo das interpretagdes da agéncia pode muito bem depender de algo
além de a Chevron ou a Loper Bright fornecerem a estrutura relevante'®’.

Nota-se, portanto, que a possibilidade de revisao judicial de decisdes das agéncias
vai além da existéncia de uma estrutura definida em um julgamento, embora tal definicao

ostente relevante aspecto orientativo para agéncias e tribunais. Esses fatores em conjunto

167 SUNSTEIN, Cass R. Our Marbury: Loper Bright and the Administrative State. Duke Law Journal, v. 74,
n. 8, p. 1893-1916, 2025, p. 1906.
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definem um perfil de possibilidade e exercicio da intervencdo judicial, e que variam na
aplicagdo, de acordo com as especificidades de cada caso.

A evolugdo da jurisprudéncia da Suprema Corte dos EUA e a constatacdo da
insuficiéncia das estruturas definidas em Chevron ou Loper Bright, diante da presenca de
outros fatores relevantes a serem considerados, contribui para o escopo do presente estudo
enquanto considera a preponderancia da qualidade do exercicio do poder regulamentar, via
aplicagdo de métodos pragmaticos alinhados a nova governanga e instrumentos de analise
econOmica do direito e da economia comportamental, como essencial e determinante para o

comportamento judicial deferente.

4.6.2 O dever de deferéncia as decisoes das agéncias reguladoras no Supremo Tribunal

Federal e no Superior Tribunal de Justica

A anélise de julgados dos tribunais brasileiros nao poderia ser excluida do trabalho que
tem por escopo compreender o fendmeno da conten¢do judicial no controle da atividade
regulatoria.

Nesse topico, foram tomados como elementos de verificagdo quatro julgados
relativamente recentes, sendo trés deles do Supremo Tribunal Federal ¢ um do Superior
Tribunal de Justi¢a, cujo método de abordagem cinge-se a um resumo do caso, os elementos
fundamentais para a razdo de decidir do julgado e uma andlise critica, estabelecendo como
premissa para posicionamento os argumentos trazidos no presente estudo.

Para a compreensao da metodologia de selecao, cabe informar que os julgados foram
buscados de forma aleatoria, valendo-se dos termos “controle”, “judicial” e “deferéncia”
como parametros, o que resultou nas indicacdes abaixo mencionadas, com a sele¢do de

julgados publicados entre os anos de 2019 e 2024.
a) Supremo Tribunal Federal — Recurso Extraordindrio n. 1.083.955/DF'*

O primeiro caso trata de pretensdo de reandlise do mérito do ato administrativo
emanado por autoridade de protecdo da concorréncia, o Conselho Administrativo de Defesa
da Concorréncia, onde as recorrentes, empresas do ramo de combustiveis, se insurgiram
contra a decisdo do tribunal de origem — Tribunal Regional Federal da 1a Regido - que ndo

admitiu a verificacdo da legalidade do ato administrativo.

168 STF RE 1083955 AgR, Relator: LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 28-05-2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-122 DIVULG 06-06-2019 PUBLIC 07-06-2019.
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A agdo versou sobre a pretensdo de anulacdo do processo administrativo que apurou
praticas anticoncorrenciais pelas Agravantes. De acordo com a Autarquia, as empresas
valeram-se de atuagdo em membros dos poderes Executivo e Legislativo para que ndo fosse
autorizada a entrada de concorrente no mercado relevante, bem como fosse editada lei
impeditiva de tal entrada, com o intuito de atendimento de seus interesses econdmicos.

Diante das infragdes descritas nos artigos 20, I, Il e IV, e 21, I, IV, V e X, da Lei
8.884/1994 (Lei Antitruste), o CADE imp0s as seguintes penalidades: (i) multa no valor de
5% do faturamento bruto do ano anterior ao da instaura¢do do procedimento administrativo;
(i1) inscri¢do no Cadastro Nacional de Defesa do Consumidor; (iii) publicacdo de antncio de
meia pagina em jornal de grande circulagdo com o extrato da decisdo punitiva.

O juizo de primeira instancia julgou procedente a acdo para anular o processo
administrativo, sob o fundamento de inadequacdo da conduta, e que a pratica de /obby nao
configuraria infragdo contra a ordem econdmica. O CADE interp0s recurso, que restou
provido, restabelecendo a decisdo administrativa e reconhecendo a impossibilidade de revisao
das decisdes emanadas do CADE.

No caso, a questao juridica controvertida circundou a possibilidade de revisao judicial
do mérito das decisdes emanadas do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE.

Além das consideracdes sobre a jurisprudéncia sedimentada do Supremo Tribunal
Federal acerca da impossibilidade do controle do mérito do ato administrativo, o relator do
caso, Min. Luiz Fux, acentuou a particularidade quanto ao exercicio do poder regulamentar da
autoridade antitruste brasileira, destacando a sua capacidade institucional e expertise na
apreciagdo da matéria'®.

A falta de expertise técnica ¢ de capacidade institucional ao Poder Judiciario para
deliberar sobre questdes revestidas de alta complexidade envolvendo a regulacdo e, ainda, a
possibilidade de que a intervencdo judicial equivocada gere efeitos ainda mais nocivos a
dindmica do mercado foram fundamentos bastante enfatizados.

E conclui o Min. Relator, em excerto do voto:

As sang0es antitruste, aplicadas pelo CADE por forca de ilicitude da conduta
empresarial, dependem das consequéncias ou repercussdes negativas no

169 “Os principais argumentos que fundamentam o dever de deferéncia do Judicidrio as decisdes técnicas
adotadas por orgdos reguladores repousam na (i) falta de expertise e capacidade institucional de tribunais para
decidir sobre intervengoes regulatorias, que envolvem questoes policéntricas e prognosticos de natureza técnica
e (ii) na possibilidade de a revisdo judicial ensejar efeitos sistémicos nocivos a coeréncia e dindmica regulatoria
administrativa”. RE 1083955 AgR, Relator: LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 28-05-2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-122 DIVULG 06-06-2019 PUBLIC 07-06-2019.
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mercado analisado, sendo certo que a identificagdo de tais efeitos
anticompetitivos reclama expertise, o que, na doutrina, significa que “¢
possivel que o controle da “correcdo” de uma avaliacdo antitruste ignore
estas decisdes preliminares da autoridade administrativa, gerando uma
incoeréncia regulatéria. Sob o pretexto de “aplicacdo da legislagcdo”, os
tribunais podem simplesmente desconsiderar estas complexidades que lhes
sdo subjacentes e impor suas proprias opgdes” (JORDAO, Eduardo. Controle
judicial de uma administracdo publica complexa: a experi€ncia estrangeira
na adaptacdo da intensidade do controle. Sdo Paulo: Malheiros — SBDP,
2016, p. 152-155)

Os riscos da incoeréncia regulatéria emanada do Poder Judicidrio e a falta de expertise

e capacidade institucional para substituir a decisdo técnica da autoridade administrativa, nessa
seara, constituem elementos tdo relevantes a ponto de consolidar a contengdo judicial como
regra, ¢ sempre resguardando margem para a intervencdo em hipdteses excepcionais de

ilegalidade ou abuso do ato administrativo.
b) Supremo Tribunal Federal — A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.874/DF""

O caso, em sede de controle de constitucionalidade, tratou de impugnagao apresentada
pela Confederagao Nacional da Industria - CNI, atacando ato da ANVISA - Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitdria, que proibia a importacdo e comercializacdo de produtos fumigenos
derivados do tabaco contendo aditivos.

Em questao, a fungdo normativa das agéncias reguladoras, o conflito entre o principio
da livre iniciativa e o direito a saude, e os limites do exercicio do poder geral de cautela da
Administragdo sanitaria.

Com fundamento em precedentes do Supremo Tribunal Federal, foi reafirmada a
competéncia normativa da ANVISA, pela edi¢do, no exercicio da regulacao setorial sanitaria,
de atos: (i) gerais e abstratos, (ii) de carater técnico, (iil) necessarios a implementa¢do da
politica nacional de vigilancia sanitdria e (iv) subordinados a observancia dos parametros
fixados na ordem constitucional e na legislacdo setorial.

Ao dimensionar o principio da livre iniciativa (arts. 1°, IV, e 170, caput, da CRFB/88),
averbou-se que ele nao impede a imposi¢ao, pelo Estado, de condigdes e limites para a
explora¢do de atividades privadas tendo em vista sua compatibilizagdo com os demais
principios, garantias, direitos fundamentais e prote¢des constitucionais, individuais ou sociais,
destacando-se, no caso do controle do tabaco, a prote¢do da saude e o direito a informacgao.

Na hipotese, sustentou-se que a intensa regulagdo sanitaria decorre do risco associado ao

170 STF ADI 4874, Relator(a): ROSA WEBER, Tribunal Pleno, julgado em 01-02-2018, PROCESSO
ELETRONICO DJe-019 DIVULG 31-01-2019 PUBLIC 01-02-2019.
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consumo do tabaco, notadamente a presenca de interesse publico na protecdo e na promocao
da satde.

Dentre os fundamentos constantes no voto, consta que a ANVISA dispde de
competéncia para regulamentar os produtos que envolvam risco a saude, conforme art. 8°, §
1°, X, da Lei n® 9.782/1999, onde, necessariamente, inclui a competéncia para definir, por
meio de critérios técnicos e de segurancga, os ingredientes que podem e ndo podem ser usados
na fabricagdo de tais produtos.

Eis o suporte legal a editada RDC n°® 14/2012, quando esta proibe a adi¢do, nos
produtos fumigenos derivados do tabaco, de compostos ou substincias destinados a aumentar
a sua atratividade. E, conforme reconhecido no julgado, essa restricdo ¢ de natureza
eminentemente técnica, e disciplina a forma de apresenta¢do (composi¢do, caracteristicas etc.)
de produto destinado ao consumo, nao traduzindo restricdo sobre a sua natureza, conforme
pretendia ver reconhecido o impugnante.

Relevante destacar neste julgado que o entendimento firmado foi lastreado na doutrina
Chevron — o caso foi julgado em 2018, portanto, sem os efeitos de Loper Bright.

Consta na ementa do acérdao os fundamentos da deferéncia a Administragao:

Definidos na legislagdo de regéncia as politicas a serem perseguidas, os
objetivos a serem implementados e os objetos de tutela, ainda que ausente
pronunciamento direto, preciso e ndo ambiguo do legislador sobre as medidas
especificas a adotar, ndo cabe ao Poder Judiciario, no exercicio do controle
jurisdicional da exegese conferida por uma Agéncia ao seu proprio estatuto
legal, simplesmente substitui-la pela sua propria interpretacio da lei.
Deferéncia da jurisdi¢do constitucional & interpretagdo empreendida pelo ente
administrativo acerca do diploma definidor das suas proprias competéncias e
atribuicdes, desde que a solugdo a que chegou a agéncia seja devidamente
fundamentada e tenha lastro em uma interpretacdo da lei razoavel e
compativel com a Constituicdo. Aplicagdo da doutrina da deferéncia
administrativa (Chevron U.S.A. v. Natural Res. Def. Council)

O Plenario do Supremo Tribunal Federal consignou que, ao editar a Resolucao da
Diretoria Colegiada — RDC n° 14/2012, a ANVISA definiu as normas e padrdes técnicos sobre
limites maximos de alcatrdo, nicotina e mondxido de carbono nos cigarros, assim como
restringiu o uso de aditivos nos produtos fumigenos derivados do tabaco, e que essa
regulamentagdo nao configurou alteracdo da natureza ou redefini¢do de caracteristicas
elementares da sua identidade, logo, atuou em conformidade com os pardmetros

constitucionais e legais das suas prerrogativas, observados a clausula constitucional do direito
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a saude, o marco legal vigente e a estrita competéncia normativa que lhe outorgam os arts. 7°,
11, e 8°% § 1°, X, da Lei n® 9.782/1999.

Com isso, tanto o pedido principal quanto o sucessivo, que pretendiam a aplicagdo de
interpretagdo conforme a constitui¢ao dos dispositivos regentes da competéncia da ANVISA
para o exercicio do poder regulamentar, foram julgados improcedentes.

O julgamento foi destituido de efeito vinculante quanto ao pedido sucessivo, pois ndo
foi atingido o quérum para a declaracdo da constitucionalidade da Resolu¢do da Diretoria
Colegiada n° 14/2012 da ANVISA.

Diante da auséncia de efeitos vinculantes sobre a declaracao de constitucionalidade da
RDC n. 14/2012 da ANVISA, a matéria ainda serd objeto de nova apreciagdo pelo Supremo
Tribunal Federal, porquanto o assunto ¢ objeto do Recurso Extraordinirio com Agravo
(ARE) 1348238, que teve repercussao geral reconhecida (Tema 1252).

Nesse novo caso, a Cia. Sulamericana de Tabacos questiona decisdo do Tribunal
Regional Federal da 1* Regido (TRF-1), que entendeu que a Anvisa agiu dentro de suas
atribuicdes ao editar a Resolugdo da Diretoria Colegiada (RDC) 14/2012, que proibe a
importacdo e a comercializa¢ao de produtos derivados do tabaco que contenham substancias
ou compostos definidos como aditivos.

Ao renovar a discussdo sobre limites do poder regulamentar da agéncia reguladora, a
recorrente argumenta que a autarquia teria ultrapassado os limites legais, ¢ o relator, ao
admitir o recurso extraordinario, argumentou que embora ndo tenha havido quérum para
invalidar a norma, a matéria tem relevancia, por estar diretamente vinculada a satde publica e
afetar um relevante ramo da economia, o que recomenda a consolidagdo do entendimento do
STF sob a sistematica da repercussao geral.

Uma circunstancia interessante que podera pautar a reapreciacdo da matéria ¢ observar
em que medida a revisdo da doutrina Chevron por Loper Bright, cujos contornos encontram-
se expostos neste trabalho, impactardo o novo pronunciamento do Supremo Tribunal Federal

sobre a tematica.

¢) Supremo Tribunal Federal — A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6.148/DF""

171 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E
AMBIENTAL. PADROES DE QUALIDADE DO AR. CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE
(CONAMA): COMPETENCIA PARA EXERCER JUIZO TECNICO DISCRICIONARIO DE
NORMATIZACAO DA MATERIA. PRINCIPIO DEMOCRATICO. AUTOCONTENCAO JUDICIAL.
RESOLUCAO CONAMA N° 491, DE 2018: NORMA CONSTITUCIONAL EM VIAS DE SE TORNAR
INCONSTITUCIONAL. CONCESSAO DO PRAZO DE 24 (VINTE E QUATRO) MESES PARA EDICAO DE
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O caso trata de acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pela Procuradoria Geral
da Republica em 2019, e julgada em 2022, contra a Resolugdo n. 491, de 19.11.2018, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama, pela qual se dispde sobre padrdes de
qualidade do ar.

A impugnag¢do fundamentou-se em suposta afronta ao inc. XIV do art. 5°, ao art. 196 e
ao art. 225, todos da Constituicdo da Republica, sob a alegag¢do de protecdo insuficiente aos
direitos a informagado, a saude e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, € que embora
a regulamentacdo utilize como referéncia os valores de qualidade do ar recomendados pela
Organiza¢ao Mundial da Satide (OMS) em 2005, nao dispde de forma eficaz e adequada sobre
os padrdoes de qualidade do ar, prevendo valores de padrdes iniciais muito permissivos,
deixando de fixar prazos peremptorios para o atingimento das sucessivas etapas de padroes de

qualidade de ar e apresentando procedimento decisorio vago.

NOVA RESOLUCAO: OBSERVANCIA DA ATUAL REALIDADE FATICA. 1. O Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) ¢ 6rgdo colegiado criado pela Lei n® 6.938, de 1981, dotado de capacidade institucional e
responsabilidade, para, a partir de estudos e debate colegiado, dispor sobre “normas e padrdes compativeis com o
meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida”. 2. Diante das multiplas
vicissitudes e peculiaridades do caso, cabe, prioritariamente, a0 CONAMA, como 6rgao regulador e no exercicio
da sua capacidade institucional, aquilatar, com devida atencdo e aprofundado rigor técnico, qual o melhor
conjunto de medidas apto a orientar a politica de controle da qualidade do ar. 3. Impropriedade do Poder
Judicidrio em adentrar, ou mesmo substituir, o juizo técnico discriciondrio realizado na elaboragdo e no
aprimoramento da politica publica em foco. 4. Nao se afigura salutar a conduta judicial de permanente e
minudente escrutinio incidente sobre a condugdo das politicas publicas selecionadas pelo Administrador. 5. Em
se tratando de tema de complexa e controvertida natureza técnico-cientifica, cabe ao Poder Judicidrio atuar com
ainda maior deferéncia em relagdo as decisdes de natureza técnica tomadas pelos orgdos publicos com maior
capacidade institucional para o tratamento e solu¢do da questdo. 6. Eventual atuacdo desta Suprema Corte no
sentido de rever os critérios que redundaram na op¢ao empreendida pelo CONAMA dependeria de manifesta
falta de razoabilidade, de auséncia de justificacdo ou de evidente abusividade na escolha empreendida pelo
Administrador, ndo sendo este o caso dos autos. 7. A Organizacdo Mundial da Satde (OMS) indica que as
diretrizes por ela tragadas ndo devem ser aplicadas automatica e indistintamente, devendo cada pais levar em
conta os riscos a saude, sua viabilidade tecnoldgica, questdes econdmicas e fatores politicos e sociais peculiares,
além do nivel de desenvolvimento e da capacidade de cada ente competente para atuar na gestdo da qualidade do
ar. 8. Sob a dtica do desenvolvimento sustentavel, é necessario que sejam consideradas, pelo 6rgdo regulador, o
estdgio mais atual da realidade nacional, das peculiaridades locais, bem como as possibilidades momentaneas de
melhor aplicagdo dos primados da livre iniciativa, do desenvolvimento social, da redugdo da pobreza e da
promocdo da satde publica, como elementos de indispensavel consideracdo para construgdo e progressiva
evolucdo da norma, de forma a otimizar a prote¢do ambiental, dentro da logica da maior medida possivel. 9.
Reconhecimento de que a Resolugdo CONAMA n° 491, de 2018, afigura-se “ainda constitucional”.
Determinagdo ao CONAMA de edigdo de nova resolugdo sobre a matéria que considere (i) as atuais orientagdes
da Organizagdo Mundial de Satde sobre os padrdes adequados da qualidade do ar; (ii) a realidade nacional e as
peculiaridades locais; e (iii) os primados da livre iniciativa, do desenvolvimento social, da redug@o da pobreza ¢
da promocao da saude publica. 10. Se decorrido o prazo de 24 (vinte e quatro) meses, sem a edi¢cdo de novo ato
que represente avanco material na politica publica relacionada a qualidade do ar, passardo a vigorar os
parametros estabelecidos pela Organizagdo Mundial de Satde enquanto perdurar a omissdo administrativa na
edicdo da nova Resolucdo. 11. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente. (ADI 6148,
Relator(a): CARMEN LUCIA, Relator(a) p/ Acordio: ANDRE MENDONCA, Tribunal Pleno, julgado em 05-
05-2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-184 DIVULG 14-09-2022 PUBLIC 15-09-2022)
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O quérum para o julgamento de improcedéncia da agdo direta de inconstitucionalidade
e a declaragdo de constitucionalidade da Resolugio CONAMA n. 491/2018 se deu por
apertada maioria, vencidos a relatora, Min. Carmen Lucia, a Min. Rosa Weber e os Ministros
Luis Roberto Barroso e Luiz Edson Fachin.

Em complemento, do Tribunal expediu as seguintes determinacdes: a) que o
CONAMA, no prazo de 24 (vinte e quatro) meses, a contar da publicagdo do acordao, edite
nova Resolugdo sobre a matéria, a qual devera levar em consideragdo: (i) as atuais orientagdes
da Organizacdo Mundial de Saude sobre os padroes adequados da qualidade do ar; (ii) a
realidade nacional e as peculiaridades locais; e (iii)) os primados da livre iniciativa, do
desenvolvimento social, da redugdo da pobreza e da promocgao da satide publica, e b) passardo
a vigorar os parametros estabelecidos pela Organizacdo Mundial da Saude, se decorrido o
prazo referido, sem a edi¢do de novo ato que represente avanco material na politica publica
relacionada a qualidade do ar, enquanto perdurar a omissao

No voto vencedor, o Min. André Mendonga consignou, preliminarmente, pelo
cabimento da agdo direta de inconstitucionalidade, porquanto o ato impugnado, elaborado
pelo CONAMA, decorre do seu poder normativo e ostenta abstracdo e generalidades
suficientes para autorizar o controle concentrado de constitucionalidade.

No mérito, o primeiro argumento trazido tangencia a impropriedade do Poder
Judiciario adentrar ou mesmo substituir um juizo que natureza eminentemente técnica,
destacando que o ato impugnado, expedido no exercicio da capacidade normativa, visa
regular especificamente a qualidade do ar atmosférico, e que 0o CONAMA, criado pela Lei n.
6938/81, ¢ o 6rgdo com capacidade institucional e responsabilidade para a partir de estudos
técnicos e debates, disciplinar sobre “normas e padrdes compativeis com o meio ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida”.

Destaca-se o excerto do voto vencedor onde expressamente reconhecida a deferéncia a

decisdo de natureza técnica emanada do CONAMA:;

Igualmente, deve-se atentar para o fato de que, em se tratando de tema de
complexa e controvertida natureza técnico-cientifica, cabe ao Poder Judiciario
atuar com ainda maior deferéncia em relacdo as decisdes de natureza técnica
tomadas pelos o6rgdos publicos com maior capacidade institucional para o
tratamento e solu¢do da questdo. Deve-se partir do pressuposto de que,
havendo decisdo administrativa fundamentada e sem aparente ilegalidade ou
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manifesta desproporcionalidade, deve ser reconhecido o legitimo espaco
institucional de atuagdo do 6rgio técnico.'”

Sob o aspecto democréatico, o julgamento em analise traz importante reflexao.

Como observado no voto vencedor, a norma questionada, em sua origem, foi objeto de
debates e a decisdo tomada por maioria. A agdo direta de inconstitucionalidade, por sua vez,
encampou expressamente as teses de minoria vencida na esfera administrativa.

Nesse caso, a conten¢do judicial se justifica, outrossim, para que a fun¢ao jurisdicional
ndo seja eleita como espaco alternativo para reversdo de decisdes legitimas tomadas em
ambientes democraticamente escolhidos para versar sobre temas técnicos, e cujos efeitos
foram adequadamente dimensionados.

Ao assumir essa posi¢do revisora, o Poder Judicidrio enfraqueceria o 6rgdo regulador,
no caso, 0 CONAMA, o6rgdo criado para essa finalidade, em desprestigio a sua capacidade
institucional e responsabilidades.

Importante esclarecer que a defesa da contencdo judicial ndo repercute em negar a
possibilidade de revisdao judicial, que sempre estara ressalvada como direito fundamental
previsto no art. 5°, XXXV, da Constituigdo Federal, desde que identificada a falta de
razoabilidade, justificagdo insuficiente ou abuso na escolha do 6rgdo regulador, circunstancias
que também foram registradas na fundamentacao do voto sob analise.

Em outros termos, e na linha dos precedentes do Supremo Tribunal Federal acima
referidos, advogar a contencdo judicial no controle da atividade regulatéria nao significa de
forma alguma sustentar a impossibilidade de revisao do ato regulatorio.

A contengdo tem como pressuposto a analise de todas as justificativas apresentadas
pelo 6rgdo regulador no momento da expedi¢do do ato, assim como os fundamentos trazidos
pelo autor da a¢do que invoca a inconstitucionalidade/ilegalidade.

A contengdo judicial também deve observar o amadurecimento dos debates e o fator
temporal subjacente a norma regulatoria, na maioria das vezes incompativel com o tempo

mais reduzido da andlise de questdes de fato e juridicas internamente ao processo judicial:

Desse modo, os elementos do caso concreto, reveladores da complexa
sucessdo de debates que culminaram no desenho da norma atacada sdo,
igualmente, indicativos de que a substituicao judicial da construgdo coletiva e
plural, paulatinamente realizada por cerca de sete anos no Conselho, revelar-
se-ia, com a devida vénia, a posicdo contraria, violadora do principio

172 STF ADI 6148, Relatora: CARMEN LUQIA, Relator p/ Acordao: ANDRE MENDONCA, Tribunal Pleno,
julgado em 05-05-2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-184 DIVULG 14-09-2022 PUBLIC 15-09-2022
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democrético, da teoria das capacidades institucionais e da propria logica do
sistema de defini¢do de competéncias em matéria ambiental.'”

O tema da conteng¢do judicial no controle da atividade regulatoria também ¢ observado

na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.
d) Superior Tribunal de Justica — Agravo em Recurso Especial n. 2.075.429 - DF""*

Na a¢ao, movida pelas empresas DR Empresa de Distribuicdo ¢ Recepcao de TV Ltda.
e Antenas Comunitarias Brasileiras Ltda. - BTV contra o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica - CADE, pretendia-se a declaracdo de nulidade de processo administrativo
sancionador, por auséncia de exigéncia de apresentacdo do ato de concentracdo ao CADE,
bem como aplicacao de pena minima.

No primeiro grau de jurisdi¢do os pedidos iniciais foram julgados improcedentes, pois,
conforme apurado no processo administrativo, foi reconhecida a existéncia de evidéncias
suficientes de que a fusdo das empresas implicou dominio do mercado atinente a exploragao
do servico de TV a Cabo na cidade de Blumenau/SC. Consignou-se que a empresa BTV
exercia o dominio do mercado com quase 90% (noventa por cento) do seu controle.

O Tribunal Regional Federal da 1a Regido deu provimento ao recurso de apelacdo e
decretou a nulidade de processo administrativo, sob o fundamento de cerceamento do direito
de defesa. Consequentemente, apos inadmitido o Recurso Especial, em sede de Agravo, o
Superior Tribunal de Justi¢a conheceu e deu provimento, para analisar a pretensao recursal.

No que tange a questdo controversa, o Superior Tribunal de Justica restabeleceu o
pronunciamento do juizo de primeiro grau, nao identificando razdes suficientes para a revisdo
do ato administrativo do CADE - Conselho Administrativo de Defesa Economica.

Inicialmente, rememorou o entendimento do Supremo Tribunal Federal, no RE
1083955, analisado na abertura do presente capitulo, quanto ao dever de deferéncia as
decisdes do CADE, cujo espectro de revisao limita-se aos casos de legalidade ou abusividade.

No caso, ainda que o Tribunal Regional Federal, ao reformar sentenca de
improcedéncia do primeiro grau de jurisdi¢do, tenha orientado pelo aspecto de legalidade do

processo administrativo, o Superior Tribunal de Justica ponderou que

173 STF ADI 6148, Relatora: CARMEN LUCIA, Relator p/ Acérdio: ANDRE MENDONCA, Tribunal Pleno,
julgado em 05-05-2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-184 DIVULG 14-09-2022 PUBLIC 15-09-2022

174 STJ - AREsp n. 2.075.429/DF, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 18/4/2023,
DJe de 17/6/2024.
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No caso, o Tribunal de origem decretou a nulidade de processo administrativo
sem a concreta demonstracdo de prejuizo, adotando fundamento de prejuizo
hipotético, ao entender que, mesmo que os documentos ndo embasassem a
condenagdo, nio se poderia afastar a hipdtese de que, a depender do contetdo,
poderiam conduzir a absolvicdo administrativa. O Juizo de primeira instancia
¢ o CADE afastaram a ocorréncia de prejuizo real ou efetivo a defesa da BTV
e da DR, considerando que referidos anexos ndo teriam capacidade de,
isoladamente, alterar o julgamento, nem foram responsaveis pela condenacao.

Além de realgar o entendimento sedimentado quanto ao dever de autocontengdo
judicial no controle das atividades sancionatéria do CADE, quanto a legalidade do processo
administrativo, o Superior Tribunal de Justica reforcou a conclusdo firmada no ambito
administrativo acerca de sufici€éncia probatdria e a inadequagdo ou impertinéncia deles para
alterar a conclusdo do CADE, a revelar aspecto diverso de deferéncia judicial a conclusdo
contida na decisdo administrativa fundamentada.

Com efeito, ao analisar os julgados acima ¢ possivel verificar que os mais recentes
posicionamentos do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justi¢ca sobre a
sindicabilidade dos atos regulatorios da atividade econdmica alinham-se a posi¢do no sentido
da deferéncia judicial no controle da atividade regulatéria defendida no presente estudo.

Embora os casos relatados sejam pontuais, € possivel identificar neles a aten¢ao do
orgdo judicial sobre os riscos de intervencdo equivocada na matéria, assim como o respeito a
decisdes prévias dos 6rgaos reguladores.

Nos casos citados, ndo se extrai qualquer elemento indicativo de negativa da prestagao
jurisdicional e afronta a garantia da inafastabilidade da jurisdi¢do, porquanto todas as decisdes
estdo amplamente fundamentadas, fazendo prevalecer estudos prévios das agéncias
administrativas.

Como dito, a conten¢do ndo dispensa aferir os fundamentos de que se valeu o 6rgdo
regulador e aquele que contesta judicialmente a decisd@o administrativa. Contudo, ndo havendo
elementos concretos a indicar abusividade, falta de justificacdo ou falta de razoabilidade, a
tendéncia ¢ de fazer prevalecer a decisdo proferida pelo 6rgdo revestido de capacidade
institucional para tal fim.

Ao assim se comportar, o 0rgdo judicial compromete-se democraticamente a dois
escopos: o fortalecimento da institucionalidade e capacidade técnica do 6rgao regulador; o
afastamento do risco de uma intervengdo equivocada, transformando-o em instidncia de

revisdo, contudo, sem ostentar a expertise necessaria para tanto.
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4.7 O self restraint como incentivo a Democracia Econémica

A abordagem do controle judicial da atividade regulatoria, e suas consequéncias,
observa premissas estabelecidas na ordem juridica vigente, especialmente quanto as mudancgas
ocorridas no regime juridico do direito administrativo.

O estudo da deferéncia judicial no contexto da regulagdo prende-se a ocorréncia de
um fendmeno transformador. A afirmagdo de um novo paradigma do direito administrativo,
que decorre de dois giros: o democrdtico € o pragmatico.

O giro democratico ocorreu em diferentes momentos. Nos Estados Unidos, a partir
do New Deal e, na Europa, apds a Segunda Guerra Mundial. Esse movimento coincide com a
redemocratizagdo e a reinstitucionalizagdo das nagdes entdo submetidas a regimes
autoritarios, como ocorreu no Brasil a partir da década de 80 do século XX, e consolidou-se
na Constituicdo Federal de 1988.

H4 uma mudanca de paradigmas na compreensdo da legitimidade da Administracao
Publica, a ser observada, por exemplo, como incremento do grau de responsabilidade dos
agentes, o respeito, promocdo ¢ prote¢ao de direitos fundamentais dos administrados ¢ a
submissao dos Administradores a controles efetivos, tanto sob o aspecto juridico quanto da
eficiéncia'”.

A nova compreensdo contrasta com o modelo outrora vigente, onde prevaleceu a
categorizagdo juridica da supremacia estatal, a relagdo de verticalidade entre Administragdo e
cidaddo e a posicdo de supremacia do ente estatal.

O giro democrdtico-constitucional do direito administrativo

¢ um processo multifario e pluridimensional, que opera por dois caminhos
distintos, porém complementares: (i) a disciplina da organizagdo e
funcionamento de iniimeros setores da Administracdo Publica em normas do
proprio Texto Constitucional; (ii) a eficacia irradiante dos sistemas
democratico e de direitos fundamentais, como elementos estruturantes e
fundamentos de legitimidade do Estado democratico de direito — e, por
conseguinte, também do Estado Administrativo, nos termos delineados pelas

Constitui¢ao'™.

175 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regulacio: transformacdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais no direito administrativo ordenador. 2a. Ed.Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 38.
176 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacio, regulacio: transformacées politico-juridicas,
econdmicas e institucionais no direito administrativo ordenador. 2a. Ed.Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 43.
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Embora notavel o novo ambiente promovido pela ordem constitucional inaugurada
em 1988, na seara do Direito Administrativo ¢ necessario reconhecer que as repercussdes do
constitucionalismo democratico ainda ndo estdo adequadamente moldadas.

A proposta langada no presente estudo € justamente analisar como esta introjetada na
formatagdo em curso do novo Direito Administrativo uma compreensdo adequada sobre o
comportamento judicial no controle da atividade regulatoria, levando em consideragdo fatores
complexos da sociedade contemporanea, a dindmica das relagdes de mercado e os riscos de
uma intervencdo inadequada, que pode comprometer direitos fundamentais e o
desenvolvimento.

Nessa linha, o pragmatismo juridico, ja abordado no trabalho, também integra o novo
formato do Direito Administrativo, ¢ pode ser chamado de giro pragmadtico. O agir
pragmatico significa apurar a verdade de quaisquer hipdteses, conceitos ou crengas. Ou seja, €
um teste de verifica¢do se concepgdes e teorias, realmente, se relacionam com fatos.

A compreensdo dos elementos fundamentais'”” do pragmatismo tem sido util'’® para o
Direito Administrativo, seja como uma descri¢do de tendéncia contemporanea da disciplina,
seja como uma estratégia prescritiva de andlise e decisdo em busca de solugdes aptas a
alcancgar os melhores resultados praticos para os problemas enfrentados pela Administracao
Puablica'”.

O grau de interven¢do do Estado na atividade econdmica ndo ¢ o enfoque da
abordagem. A énfase aqui tratada, direciona o olhar para a promog¢do da democracia
econdmica, que considera o contexto em que inseridos os agentes diretamente envolvidos na
regulacdo, e, consequentemente, de que modo o agente regulador adotou mecanismos de
coletas de informacdes sobre os interesses e expectativas desses agentes diretamente
envolvidos, a fim de atribuir maior aderéncia deles na regulamentacdo da atividade em que
estdo inseridos.

A questdo ndo ¢ se deve regular ou ndo, mas como regular. Todos os mercados sdo
regulados, pois a regulacdo adere ao modelo capitalista. A questdo ¢ a verificagdo da

qualidade da regulacao.

177 Cabe a recordagdo ja tratada no curso do estudo, quanto aos elementos fundamentais do pragmatismo:
antifundacionalismo, contextualismo e consequencialismo.

178 BINENBOJM, Gustavo. Op. cit. p. 53.

179 Se ndo existem fundagées que justifiquem ou validem conceitos ou teorias, deve-se aprecid-las a partir de
suas consequéncias, as quais so adquirem sentido dentro do contexto na qual estdo inseridas (MENDONCA,
José Vicente Santos. Direito Constitucional Econémico: a intervencio do estado na economia a luz da razio
publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 38).
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Na ordem constitucional vigente, ndo ¢ mais comportavel argumentar que a
regulagdo tende a impor falhas de mercado. Esse argumento ndo se sustenta, pois, a inevitavel
regulacdo, como visto, destina-se a promover principios constitucionais ¢ a realizagdo de
principios da Republica.

A proposta aqui encampada ndo se orienta por teorias neoliberais que acreditam no
crescimento econdmico sem qualquer correspondéncia com o desenvolvimento humano e a
reducdo das desigualdades, tampouco em compreensdes de acentuada intervengao estatal que
ignoram as oportunidades decorrentes do fluxo de riquezas.

A valorizagdo do trabalho, a prote¢do do consumidor e do meio ambiente, no
contexto na livre iniciativa, ndo ¢ ideologia, ¢ imperativo constitucional.

A normatividade dos principios da ordem econdmica do art. 170, da Constitui¢ao
Federal de 1988 ¢ o parametro do intérprete no controle da regulagdo, contudo, tais principios
nao podem ser invocados forma abstrata para justificar uma intervencao judicial para dizer se
a regulacao foi certa ou errada.

As exigéncias técnico-cognitivas para se chegar a tal conclusdo transcendem as
possibilidades do 6rgdo judicial, nos estritos limites do processo, pois o dever de justificacao
¢ amplo e profundo. Caso insista nessa pretensdo, ¢ possivel a substituicdo de uma decisdo
técnica da agéncia ser substituida pela decisdo judicial politica.

Na tentativa de superagdo dessa dificuldade, sugere-se a substitui¢ao do critério da
regulacdo certa ou errada, pela consideragdao de ser qualificada ou ndo, conforme os padroes
da nova regulacdo, que amparada em elementos pragmaticos, constréi a norma regulatoria,
desde o seu nascedouro, orientada pela percep¢do dos maiores interessados: os agentes
econdmicos e os destinatarios.

Tais agentes sdo os responsaveis por expressar, na regulacdao, os valores da livre
iniciativa, da prote¢do do consumidor e do meio ambiente, da valorizacdo do trabalho, dentre
outros. De modo que a qualidade da regulagdo, que justifica a deferéncia judicial, deve pautar-
se por tal viés democratico de participacdo dos envolvidos.

A Constituicdo Federal de 1988 desenhou a estrutura do Estado, definindo suas
competéncias e a divisdo de poderes dos 6rgdos inseridos na estrutura estatal. As instituicdes
passaram entdo a serem construidas e, em paralelo ao desenvolvimento delas, resulta a

dinamica evolutiva do regime juridico de direito administrativo.
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As agéncias reguladoras ndo estavam previstas no projeto constituinte original, e
foram criadas a partir da década de 1990, com a finalidade de regulagdo, fiscalizacdo e
controle da execugdo dos servigos que, naquele momento, passavam pelo fendmeno da
desestatizacao, como ja observado no curso do trabalho.

Apds a criacdo e a paulatina consolidacdo de atuacdo, as agéncias passaram a
incorporar novos modelos de realizacdo da regulagdo, visando contemplar anseios dos agentes
econdmicos ¢ destinatarios daquele servigo regulado.

Essa maior participagdo decorre da aplicagdo de mecanismos de avaliacao
multidisciplinares (arquitetura das escolhas e anélise de impacto regulatorio sdo apenas alguns
exemplos), e converge com a transi¢ao do paradigma da supremacia estatal para o da protecao
de direitos fundamentais dos administrados e a submissdo dos Administradores a controles
efetivos.

E o Estado-juiz, ao atuar no controle da regulacdo, por vezes atuando em substituicao
ao regulador, submete-se ao controle democratico, e que s6 pode ser exercido pela
comunidade, caso a decisdo de intervencdo esteja adequadamente justificada em dados
concretos.

Por isso, atender o chamado para a cautela judicial promove a democracia
econdmica.

A intervengdo deve ser ponderada sob olhar pragmatico. E quando ocorrer, para que
constitua intervenc¢ado responsavel do Poder Judicidrio na atividade econdmica, deve levar em
consideragdo a realidade, nela inserida as extensas relagdes de natureza econdmica jungidas a
expectativas dos consumidores e agentes economicos.

Deve dimensionar os beneficios do novo quadro que esta desenhando, em detrimento
daquele que se modifica e, hodiernamente, ja resulta de efetiva participacao dos destinatarios
da regulacao.

Se o orgdo judicial ndo ostenta essa condi¢do, a orientagdo mais sintonizada com as
perspectivas da democracia econdmica de compatibilizar, através da participagdo dos agentes
interessados, as disparidades entre a livre iniciativa e a justi¢a social, orienta que a institui¢ao
definida para promover a regulacdo - agéncia reguladora - conforme o programa

constitucional a prevalecer.
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5 CONCLUSAO

O tempo transcorre € a relagdo entre autonomia individual e liberdade, que antecede ao
liberalismo, permanece. Outrora, da ascensdao e consolidagao do sistema capitalista, surgiu a
relacdo entre a liberdade e a lei, com a disposi¢do de limitar o poder, contendo a autoridade e
ofertando garantias aos individuos.

Ainda hoje essa relagcdo alimenta as mudancas no contexto juridico, com propostas de
reducdo da centralidade do Estado e de promogao dos interesses individuais.

No arranjo atual do sistema capitalista, caracterizado pela constante destruicdo e
criagdo de estruturas de mercado, impulsionadas pela inovagdo, os agentes econdémicos € 0s
usudrios formam o quadro de destinatarios das normas relativas a regulacdo das atividades
econOmicas.

A desconsideracdo das expectativas desses sujeitos de direito e promovedores da
circulagdo de riquezas, pelo Estado, resulta comportamento arbitrario. O arbitrio, aqui, ndo
condiz com aquele de séculos passados, onde a autoridade estatal inaceitavel era facilmente
identificada.

Na sociedade contemporanea essa identificacdo ¢ mais espinhosa, pois ele pode
ocorrer a pretexto de se realizar o interesse publico ou a dignidade da pessoa humana.

A complexidade das relagdes e a diversidade de contextos pode inserir agentes
econOmicos € usuarios em posigoes antagonicas em determinada controvérsia, ou com
identidade de interesses, em outra.

Isso se deve, essencialmente, a expansao da informacao. Por isso, a redugdo do arbitrio
estatal passa pela facilitagdo de acesso aos destinatarios de informagdes essenciais no
contexto regulatorio.

E para esse desiderato, nada melhor que contar com a participacdo desses mesmos
destinatarios no processo de criagdo da norma, visando que adiram a seus preceitos e dela
resulte a eficacia almejada.

A estrutura do Estado definida na Constitui¢do Federal de 1988, estabelecendo os
valores que orientam a ordem econOmica, através da criacdo e consolidacdo do papel das

agéncias reguladoras, consente que se avance na qualidade da regulagao.
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A regulag@o ¢ um dever do Estado na promog¢do dos valores que preconiza no texto
constitucional, enquanto aos cidaddos ¢ uma garantia para o exercicio de suas liberdades de
forma regrada, em acessao aos demais integrantes da sociedade.

E fato, pois, que somente a regulagdo eficiente serd qualificada para atribuir
normatividade aos principios que orientam a ordem econdmica, enfatizando o equilibrio entre
a livre iniciativa e a justiga social.

Por essa razdo, a proposta do trabalho enfatiza a qualidade da regulagdo como
parametro para a orientagao do comportamento judicial.

Os pressupostos do pragmatismo servem como instrumento de exame do caminho
trilhado, onde a regulacdo eficiente ¢ o destino. Os fatores da realidade, porém, ndo devem ser
objeto de alerta somente do 6rgdo administrativo regulador.

Essa inquietagdo deve afetar também o Poder Judicidrio, pois a ambos incumbe a
ardua missao de conformar o quase incompreensivel interesse publico.

O Judicidrio, quando provocado pela insurgéncia de eventual descontente com a
promog¢do da regulacdo, deve portar-se atento a todo arcabouco pretérito que resultou na
regulacao impugnada, aos diversos fatores levados em consideragdo, aquilatando os interesses
individuais e coletivos sob tutela e as expectativas legitimas que poderdo restar frustradas por
uma intervencao inadequada.

Ademais, incumbe-lhe reconhecer a falta de conhecimentos técnicos para a adequada
resolucdo da controvérsia e, portanto, admitir o 6rgado administrativo como melhor instancia
para estabelecer pardmetros regulatorios, exceto casos de flagrante inconstitucionalidade ou
ilegalidade, captura da agéncia ou mesmo da regulagdo prévia que destoa do modelo de
regulacdo eficiente, hipotese em que ndo lhe caberda atuagdo em substituicdo, sendo de
acoimar o 6rgao regulador que o faga observando o modelo democratico de interagdo com os
envolvidos.

Calha salientar, ao final deste trabalho, que o dever de deferéncia, orientado pela
autoconten¢dao, o minimalismo judicial e a teoria das capacidades institucionais, nao
transpdem grau absoluto, mas orientagdo fundamentada, na conformagdo juridico-
constitucional do controle da atividade regulatéria, reconhecendo-se o reduzido grau de
conhecimento e operabilidade do Poder Judiciario nessas hipdteses, quando promove a

anulacdo ou modificagdo do programa de regulagcdo economica.

105



O artigo 5, inc. XXXV, da Constitui¢ao Federal, como direito fundamental, sempre
outorgara a via judicial para a solugdo de controvérsias a qualquer cidaddo, ainda que para
isso o Estado-Juiz deva prescrever, mediante fundamentacdo idonea e orientada pela
realidade, que a sua intervencao ndo ostenta a capacidade de se sobrepor a decisao do agente
regulador, que antecipadamente ponderou concretamente diversas circunstancias, e merece ter
a sua posicao institucional preservada.

No desenvolvimento do estudo, ao enfocar a qualidade da regulagcdo segundo bases
pragmaticas e os argumentos decisorios que subsidiam a posi¢ao deferente do 6rgao judicial,
restou demonstrado que, ao contrario de transparecer covardia institucional, a contenc¢do
judicial retrata responsabilidade estatal no tratamento de interesses diversos ja considerados,
que constituem controvérsias de dificil solu¢do, ¢ quando j& houve posicionamento
fundamentado antecedente por uma institui¢do legitimamente concebida para esse proposito.

Entdo, quando ndo evidenciadas situacdes atipicas de manifesta desqualificagdo da
regulacdo, a deferéncia judicial tende a ser o comportamento esperado do 6rgdo julgador.
Nessa posicdo, ao tempo em que deixa de adotar argumentos abstratos e afasta-se da
arbitrariedade da interveng¢do superficial, o Estado-juiz evita a ocorréncia de erros
representativos de externalidades negativas e promove a democracia econdmica, prevalecendo

os interesses dos destinatarios, previamente considerados na elaboragao do ato regulatorio.
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