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operar "uma involuntiria reconciliaqiio de vontades individuais 
com interesses sociais. Uma reconciliagiio cujo automatismo 
reflectiria "o mecanicismo estoico: um Derts ex machina que sera 
frequentemente designado por heterogenese dos fins" ('). 

Se existe regulaqiio em vez da miio invisivel temos o tipo de 
intervengiio que vai conduzir a uma economia contemporinea 
onde mais facilmente se pode encontrar, no lugar desta, a miio con- 
fiscadora do Estado que procura obter a resolug50 dos problemas 
sociais por meio de uma ampla intervenqiio na economia e na 
sociedade ( 3 ) .  Passamos da miio invisivel para uma outra miio com 
urna natureza largamente ablativa. 

E miio ablativa (para fugirmos do excess0 contido no termo 
confiscadora) no sentido de uma sistematica actividade de atribui- 
giio de direitoslreduqiio de direitos no que podemos chamar a cria- 
$50 de mecanismos de "expropriaqiio parcial" (4 ) .  

E contra estas formas de interven~iio sistematica com a con- 
sequente compressiio dos direitos de propriedade que vemos o apa- 
recimento de urna posiqiio de radical hostilidade a intervenqiio do 
Estado. 

Hostilidade B intervengiio do Estado em nome de uma defesa 
dos direitos individuais ameaqados pela sua omnipotencia, espe- 
cialmente em matCria de direitos de propriedade ( 5 ) :  surgindo 
assim como forma de legitimaqiio juridica para a posiqiio rsdical- 
mente desreguladora que considera que a intervengiio do Estado, 

(') FERNANDO A R A ~ J O ,  rldilrt~ Smith. O Corrcerro Mecilnicisra dr Liherdade (Lisboa 
1998) ed. polic. 387. 

(') SHEIFLER/VISHNY, T / I C  Gruhhrng Hand, Gouvernrnerzr Parhologies and Therr- 
Cures (Harvard University Press 1998). 

(') Para o estudo da  actual jurisprudEncia da Supreme Co~lr-r em que se colocou em 
confronto a regulaqiio e a constituiqiio e da doutrina que afirma qus  o dever de indemnizar 
por expropriayio abrange tarnbCm os casos em que erlste urna situaqHo de expropriaqiio 
pa rc~a l ,  numa rnudanqa da  p o s i p o  anterior (rc~hirry property) pela regulaqiio v. 
FARBER/FKICKEI. L i ~ w  and Public Choice - A Cririci~l lnrrodrrcrion (The Un~versity of 
Chicago 1991). Clma queatiiu semelhante se colocou a jurisprudEncia do Conselho de  
Estado a pl-opcisito da responsirhiliri de 1 ' ~ r a r  O M  fizjf des lois. Mas sem que a i  se possa 
detectar a viragem doutrinal da jurisprudencra norte-arnericana L t c . r ~  A~I,%RAL, Rt'vporl- 
~ahrlldcide c/o E . ~ t a d ~  e never  de 1ntien1nl;ar (10 Leglslildor (Coimbra 1998 148- 1.54 

(') l lma andllse dos lirnites da propriedade criados pelas lers de driesa do amb~entr.  
- e a tentativa de definil- o ponto em que o re,qlllnc~~yv raking rmplica o d r \ e r  de lndrln- 
nilal- pode ser enconrrada em ~ I . \ R Z L L : \ / ~ ~ , \ R Z L . L A .  Proy~errx R1,qhr.r -- Ut~der.\tci~~d~rrg 
Go1 er-nrtlcltrr 7irklng.r clnd Eti~,ir-onun~erirrrl Reyulnr~on (Rock\ i lk .  k l a r y l ~ n d  1997). 

qualquer intervengiio do Estado na economia. conduz sempre a 
males maiores do que aqueles que pretende evitar. Sern levar em 
conta que C a propria rnanutenqiio dos direitos individuais que 
irnplica um preGo a ser pago pela colectividade; na raiz da maior 
oneraqiio do particular pelo Estado estiio os custos inerentes a 
garantia e tutela efectiva desses mesmos direitos (6). 

Podemos ter assim a critica B regulaqso e ao movimento regu- 
lador transformada na adoraqiio do Deus d s  m2o invisivel sem 
atender 2 sua natureza de Deus ex machina. 

Tal como podemos ter, em alternativa, uma critica menos 
comprometida da regulagiio como a que faz um PAUL SAMUELSON 
que passou a incluir no seu lendhio manual de econornia (') alguns 
dos resultados empiricos da investigaqiio da escolha phblica. 
Investigaqbes que demonstraram que, nalguns casos de interven- 
$20 publica em situagbes de monopolio, os pregos se tornaram 
rnais elevados do que seriarn sem tal intervenqiio (8). Comprovado 
este facto - e alguns estudos empiricos fazern-no - temos de 
concluir que hii uma tendencia perversa para a captura dos regula- 
dores pelos regulados. E que um certo tipo de intervengbes pode 
atingir resultados inteiramente opostos a aqueles que originaria- 
mente pretendia obter. 

0 que niio impede que em alguns sectores da econornia a 
necessidade da regulagiio esteja quase acima de controvCrsia. 
Como sucede. por exemplo. com os rnercados financeiros onde a 
criaqiio de regras para a produgiiu de informagiio surge como uma 
consequ2ncia directa da necessidade de salvaguardar a eficiencia 
do rnercado de capitais. 

( 6 )  Para esta interessante demonstraqio v. H o L M E s / S U ~ . S ~ ~ ~ N ,  The Cost of Rigrhs 
- Why L i b e r ~  Depend on Taxes (N. York 1999) ou numa perspectlva intelramrnte dis- 
tinta a visiio da relaqiio jundiro  tributina como urna relaqiio de  cidadania contra a versiio 
vulgar que a encara como uma simples relay20 de  oneraqiio e restriqiio de  direitos patri- 
rnoniais JOSE CASALT.~ NABAIS. 0 Dever Fundamental de Pugar lmposros - Conrributo 
 par^^ a Compreens~io Constit~lcrnnal do  Esrado Fiscal Contemporcineo (Coimbra 19%). 

(') Embora ja feito e m  cooperaqio corn NUKUHALJS. SA\II~ELSON/NORDHALS, E C O I I O ~  
rnrc.7 12." ed. (McGraw-HIII 1985) 521-527. 

(9 P ~ r a  urna anillse do  quadro geral, corn propustas de cnt6rios para a detini- 
qiio de  mento\ e dementus da  regulaqiio v. B.ALL>\+IN/CAVE, L!trdersrandrng Regul~riorr 
- Theory. S tr-ate~v utrd Prarrice (Oxford Unrversity Presa 1999). Sobre alguns aspectos 
ou regulaqao 1.. tamhem VII-AL MOREIRA. A u r ~ - R t ~ g ~ l u ~ i ? o  PrOjissional e Adrn~nl.\rrcl('Ho 
Piihlica. (Co~rnhra 1997). 
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Uma vez que o mercado de capitais, onde constantemente se 
compram e vendem coisas incorpbreas, ngo pode funcionar sem 
regras claras sobre os requisitos da informaqiio financeira sobre 
essas mesmas realidades ( 9 ) .  

Podemos ter virios tipos de regulaqiio nos mercados financei- 
ros: a auto regulaq50, com normas produzidas por corpos profis- 
sionais e associaq6es publicas ou, em altemativa, a hetero-regula- 
$20, a pura norrnaqgo publica que define as normas de conduta dos 
agentes interventores do mercado financeiro (lo). 

0 que dificilmente vamos encontrar C mercados de capitais 
sem regula~iio que C uma condi~iio da eficiencia e do bom funcio- 
namento do sector privado. 

E convir6 recordar que certas formas de regulaqao que pare- 
ciam ser h i  bem pouco tempo meras reliquias do passado, como o 
controlo de csmbios, voltam hoje a ser consideradas como hip6tese 
de instrumentos de intervenqao. Ainda que so sejam defendidos 
como instrumentos de intervenqgo localizados e temporirios 
perante certas crises (I1). 

Podernos assim caminhar para a aceitasgo da necessidade da 
intervenqiio pontual da maquina do Estado ao mesrno tempo que 
reconhecem todos as suas tradicionais taras e limitaq6es: a 
miquina estatal, 2 medida que cresce e alarga. est5 sujeita, como 6 

("1 Entre :I rnuita bibliografia existente, W~ILTE/SONDHLTRIED, The Analysis and Use 
oj.Financia1 Staternertts 2.' ed (New York 1997). NOBES/~?+RKER, Cornparutive Interncitio- 
nu1 Aci.ounting - (London 1991). Entre n6s a actividade de regulaq5o publica dos mer- 
cados financeiros foi estudada por COSTA PINA, Dever dr  Infonrru@o e Responsabilidndr 
pelo Prospecto no Mercado Prirnririo dr  Valorrs Mohilrarios Dever de Informagdo e Res- 
ponsuhilidude prlo Prospecto no Mercado Primario de Vulorrs Mobiliurios (Coimbra 
1999), nurna cuidadosa anilise da regularnentac;Zo da CurnissZo do Mercado de Valores 
Mobiliirius que d peca pela ausincia de cotejo das suas normas corn os principios gerais 
da informaq8o financeira. Para urna vis8o global destes problemas no Rrasil v. QUIROGA 
MOSQUERA org. por.. .), Asprctos Acruais do Direito do Mercudo Finunceiro e de Capitais 
(S. Paulo 1999). 

( I i ' )  Ver sobre isto, do autor. Problrmc~s .luridicos da Contuhilidude, in Ah Uno Ah 
Oml~es,  75 Anos da Co~rnbra Editora (Coimbra 1994) 469-496. 

i ' )  Analisando a crise brasileira de 1998 P.!I;L KRLGMAU diz ser d~ficil evitar a 
conclusao qur us controlos de c i~nb ios  poderiam ser trrnporariarnente necessirios no 
eatado dr sitio teniporhio para evltar a fugn de capitais. KRLGMAN. The Rerurn of Depres~ 
sion EL-onomirs (London l9YY I 164. Ale~n de defender a necebsidade de regular os hedge- 
hrrid.s pela sua potencialidade de cn;lc;%o dos tradicionais pinicos financeiros. Ib. p. 162. 

bem sabido, a todo o tip0 de males, que aumentam corn a sua 
dimensiio. 

A comeqar pela da corrupqZo quando o sector public0 v& 
alargados os seus poderes no campo da economia: corn toda a ine- 
ficitncia e desperdicio de recursos que esta ligada a este mod0 de 
funcionamento da economia ( I 2 ) .  

A quest50 esti em saber se esses aspectos negativos se limi- 
tam a colocar um problema da legitimaqao da intervenqgo (porqu& 
intervir? at6 onde e durante quando? Porque meios?), ou se, como 
alguns pretendem. a vem pura e simplesmente excluir. 

ExclusZo que 6 um artigo de fC para as escolas de pensamento 
mais radicalmente hostis ao papel do Estado. Independentemente 
das suas consequ&ncias. 

2. 0 CONCEITO DE REGULACAO 

2. Tentando avanqar um pouco mais na definiqgo do con- 
ceito de regulaqiio, temos que reconhecer que ele C pelo menos t2o 
fugidio e ambiguo como o conceit0 de direito econ6mico ou cons- 
tituisiio economics. 

Podemos estar numa irea do direito totalmente direccionada 
para a regulamentaqzo da economia, como sucede quando tratamos 
do direito das sociedades cornerciais, sem que estejamos a falar de 
regulasiio da economia. E ainda menos a alguCm isto poderia ocor- 
rer quando dos direitos de propriedade sobre um pr6dio nistico ou 
urbano. 

Em ambos os casos estamos a tratar da regulaqiio da econo- 
mia - no outro sentido do termo regulaqao que nZo C o que aqui 
nos interessa - feita pel0 Estado e o seu ordenamento juridico: 
mas estamos tambCm a falar de normas juridicas que se inserem 
nas zonas tradicionais dos direitos reais ou do direito comercial. 
Areas do direito que tratam da economia sem que se possa falar de 
direito econ6mico. 

( I 2 )  Para uma demonstrap20 da IneficiEncia da cormpy5o v ,  o capitulo "corruption" 
in SHEIFI.EK/VISHNY, The G r a b h i n ~  Hattd. Goirernmenr Pn tho lo~ ies  and Their Cure.s 
(Harvard University Press 1998). 
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Zonas tradicionais, h i  muito estudadas pel0 juristas. 
Mas para tentar definir a regulaqiio niio podemos contar com 

um critkrio de antiguidade: o Estado portugues comeqou a regular 
ernissiio de moeda e a definir os direitos e os deveres do banco que 
se ia tornar banco central (uma zona tipica da regulaqiio prudencial 
da banca) ( I 3 )  muito antes de proceder a codificaqiio do direito 
comercial 

Contudo, como objecto especifico de estudo a regulaqiio da 
economia tal como o conjunto de temas, de limites nebulosos, que 
costumam ser agrupados no chamado direito econ6mic0, t um 
tema novo. 

Como objecto de estudo: uma vez que podemos encontrar o 
fen6meno da regulaqiio da economia em todas as areas onde o 
mecanismo, de regulaqiio autdnoma, da miio invisivel e da concor- 
rencia entre os agentes econ6mico niio funciona, tornando por isso 
necessario (ou levando a considerar necessario) a intervenqgo da 
norma juridica. 

Por isso temos a regulaqiio da economia como um mero sec- 
tor de uma realidade mais vasta tratada pel0 chamado direito 
econ6mico. Devendo aqui ser feita urna importante distinqiio: a 
autonomizaqiio de um conjunto mais ou menos variados de temas 
juridicos sob a designaqiio conjunta de direito econ6mico foi feita 
mais ou menos ao abrigo da ideia que o Estado deveria, mediante 
uma actividade de planeamento econ6mico ou por outras formas, 
exercer a direcqiio da economia. 

0 direito econ6mic0, seria assim a consequtncia de urna 
mudanqa de rumo da Constituiqiio quando esta, depois da mudanqa 
de paradigma simbolizado pela Constituiqiio de Weimar, passa a 
chamar a si a tarefa de dirigir a economia: E por isso o Estado 
devera, atravis da sua organizaqiio econdmica, disciplinar, confor- 
mar e dirigir a economia ( I 4 ) .  

( ' I )  Corn urn enquadramento que Ihe dava uma natureza arnbigua, oscilando rntre 
as funfbec de banco pliblico e de banco de  ernissiio e drsconto. J.AIME REIS, Hisrciria do  
Bunco de Porrugal - das Origens (1 191.1-1 v. (Lisboa 1996) 80-1 13. 

( I J )  Ver e t a  formulafiio base do  direito econcimico em BADCRA. Wirt.schafr.~- 
~c , ru ,o l f~ tngsrec/~ t ,  in Besondersverwaltungsrecht. SCHLIIDT-ASSMAL (org. por . . .  ) 10." ed. 
(Be r l~n  1995) 207. No mesmo en t ido ,  pot exemplo. STOBER, A1lgeme~ne.s Wirf.shrzfrs- 
vem~ilrung.\rechr (Sttutgagt 1996) 701 sa. quando este considera o plano como uma das 
forma\ corno a adrninistra$%o econcirnlca pode exercer a direcq2o da econonua. 

A erosiio desta crenqa na capacidade do Estado e da admi- 
nistraqiio econ6mica para exercer a direcqiio da economia, que 
actuava como um cimento agregador na novel disciplina "direito 
econ6mico" contribuiu para urna certa dispersiio dos vhrios objec- 
tos que esta albergava. 

Uma vez que niio existem especiais dificuldades metodol6gi- 
cas na definiqiio de uma disciplina como direito administrativo 
econ6mico que vai tratar, entre outras. das estruturas publicas de 
regulaqiio da economia. 

Tal como t incontroversa a existtncia de mattrias como o 
direito da concorrencia ou do direito do consumo. A defesa do 
ambiente ou o direito do urbanism0 siio questdes centrais do uni- 
verso juridico contempor2neo. 

0 problema esta em sabermos se estamos perante disciplinas 
aut6nomas, ramos e sub-ramos de um conhecimento juridico cuja 
complexidade cresce na razgo directa da complexidade social que 
constitui seu ponto de partida e o seu ponto de aplicaqiio, ou se 
estamos perante uma disciplina coesa a que podemos chamar 
direito econ6mico. 

Mas niio C exactamente disso que nos propomos tratar: ficare- 
mos pela regulaqiio da economia (depois de dadas as nossas razdes 
para aceitarmos o termo) como um dos muitos problemas do dia- 
logo permanente do direito e da economia. 

Uma vez que ao contrario do que se pode passar com o direito 
econ6mico a regulaqiio, sendo apenas urna mero aglomerado de 
problemas e soluq6es com idtnticos perfis, comeqa a ser um tema 
dos mais candentes dos ordenamentos juridicos: 

Desde a regulaqgo de novos objectos como a Internet - 
deveri esta ser regulada por normas estatais ou ser objecto de auto- 
regulaqiio? - at6 aos problemas da privatizaqiio e regulaqiioldes- 
regulaqiio de Areas tradicionalmente publicas como os correios ou 
as telecomunicaqdes nacionais e internacionais (I5). A regulaqiio da 

( I 5 )  Sobre isto v.  SCHEURIE, Grund-iige d r r  Pr ivar is ierung und Regulierung im  
Berr ich  der Posr und der Trlekommunikorion. MEIERHOILR, Privar~sierung uus der  Sicht 
drs  Bundesomrrsfur Posr und Telekommunikorion a ls  Regelungvbehiirdr. GEKI OFF, Prr- 
var is i r rur~g und Rcyulierung nus der Srchr d r r  Deurschen Psr A G  als berroffenrnr I 'nrer- 
nehmrn in KO"IIG/BE>Z (Org. por . . .)  Privat~siemng und Staatlichr Regulirrung - Hahn. 
Post und Trlekomrnunikation, Rundfunk (Badrn Baden 1997). 
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desregulagao 6 em si mesmo um problema juridico: e a sua admis- 
sibilidade levanta problemas juridicos, muitas vezes de nivel cons- 
titucional, tiio sCrios como a regulagiio. 

3. A REGULACAO COMO UM PROBLEMA CONSTITU- 
CIONAL: O CASO LOCHNER 

3. 0 s  problemas principais da regulagiio enquanto interven- 
$20 do Estado na economia e no livre funcionamento das leis do 
mercado, sem interferencia pliblica a niio ser na criagiio do quadro 
geral dos direitos de propriedade que siio uma condigiio do normal 
funcionamento do mercado. podem ser facilmente sublinhados 
pela analise do caso Lochner. 

0 caso Lochner v. New York, uma decisiio da S ~ ~ p r e m e  Court 
em 1905, marcou o comego de uma era - a chamada era Lochner 
em que os tribunais norte-americanos declararam a inconstitucio- 
nalidade de um conjunto de normas protectoras dog direitos dos 
trabalhadores que, nessa fase, se tinham ja tornado de aplicagiio 
corrente na Europa. 

0 objecto do litigio era uma norma do Estado de Nova lorque 
que criava um limite legal para o horirio de trabalho dos padeiros. 
Interferindo deste modo com a liberdade de definigiio das relagbes 
laborais e por isso violando. de acordo com os seus detractores, a 
liberdade de contratar livremente ( I 6 ) .  

( I )  A fasr ~nicial desta disputa foi marcada pela decisao do juiz federal do Estado 
de Nova York, Leamed Hand, que conslderou a decisHo conatitucional. Tendo em 1905 a 
decis2o da S~ipreme Court provocado urn celebre voto de vencido de OLIVER WEND EL.^. 
H ~ L M E S .  GLLNTHER, Learned Hand, The ~ M I z ~  and the Judge (New York 1994) 119. Para 
uma analise circunstanciada das condipBes politicas e sociais que conduziram a esta deci- 
s9o e as suas consequCncias v KENS. LOchner 1,. New York - E~,onornic Regulation on 
Trial (University Press of Kansas 1998). Sobre Learned Hand ver tarnhem DWORKIY, Lrar- 
ned Hand. in Freedom's Law. The Moral Read~ng of American Constitution (Harvard 
University Press 1996) 332-347. G'ENTHER, Lmrtletl Hand (1994) 119. Note-se que urn 
autor como P o s ~ t ~  considera o votu dr vencido de Holrnes ndo apenas urna boa tomada 
de posipio judicial mas a maior tornadu de posipao judicial dos ultin~oh cem anos: r m  
causa esrava o fact0 de Holrnes nio ter tentado precisar o conceito de due process of 
iurr mas de Ihr ter dado um contrljdo materlal r dt.rno\rrado qur  e l r  n30 incorpo- 
rava a doutrina do da ra in~s rno  social. POSSFR. O ~ ' r r r . r ) t r ! ~ ~ ~ ~  Ltrtt (Harvard Vnivers~ty 
Prehh 1995) 195. 

Como argumentagiio principal contra esta atribuigiio por 
norma juridica de direitos aos trabalhadores de um certo sector, 
direitos que niio poderiam ser derrogados na nornlal definigiio de 
direitos e deveres feita pelos contratos de trabalho de forma indi- 
vidual ou colectiva, estava uma aplicagiio material do principio da 
inviolabilidade do due process of law. Niio apenas como mera 
regularidade formal da criagiio de normas mas como analise mate- 
rial da sua compatilidade com este principio (I7) .  

0 caso Lochner foi assim. apenas, o mais famoso de uma 
sene de casos em que os tribunais e a Supreme Court, at6 B vira- 
gem de 1937 ligada B grande depressiio, se conslderaram mandata- 
dos para declarar a nulidade de qualquer lei que se niio inserisse no 
escopo considerado adequado para as actividades de uma entidade 
p6blica americana: niio podendo por isso ser aceite nenhuma lei 
que viesse limitar de forma, nesta perspectiva necessariamente, 
arbitraria a liberdade da actividade economica. 

0 que atribuia aos juizes amplos poderes discricionirios sobre 
as lei que tinham como objecto a regulag90 da economia com ou 
sem a atribuigiio de direitos sociais, como o salirio minimo ('9. 
A disputa da constitucionalidade centrava-se aqui sobre a admissi- 
bilidade de um conjunto de norrnas que no nosso sistema constitui 
hoje o direito do trabalho: direito do trabalho como o conjunto de 
normas apliciiveis ao trabalho subordinado e que assentam na 
necessidade de proteger o trabalhador (Iy). 

E temos aqui a regulagiio de um sector muito especial da 
econornia: um direito de regulagiio que se autonomizou e cuja per- 
tenga ao ja referido direito economico nunca se colocou. A voca- 
$20 autonomists, que a sua importincia lhe atribuiu, transformou-o 
em mais um ram0 do direito sem especial relagiio com o direito 
econ6mico. 

Mas que compartilha dos principais problemas constitucio- 
nais da regulagiio - o caso Lochner ilustra isto muito bem - pela 

( I 7 )  G U E ~ T H E R .  L e u r ~ ~ e d  Hand ... (1994) 119. Sohre o due process of lav. ver tam- 
h i m  ATYAHISL M ~ I F R S  Form and Suhstarl(.c, ill ,4t1~lo-umericu11 Lurv: A Cotnpuratire Stud? 
of Legul Reri.c.o~ri~l,y, Legal 7heory  and Legui InTtitutions (Oxford 1987) 44. 

( R ~ T ~ ~ N L ) . A  1 ~ O W H K  / Yol,\ci. C o ~ ~ ~ t i t u c i o t l d  Larr 5.' ed. (St. Paul 1995) 
384-386. 

( "') Para a criaqio e rvoluc;Zo deste ramo do direito MEVEZES CORLEIRO, i V l ~ r n ~ i ~ l  dr. 
Drreito do Tmh(1lho (C'llin~bra 1991) 33.104. 
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sua natureza intrinseca de criaqiio e restriqiio de direitos: a atribui- 
$50 de direitos a parte mais fraca da relaq2o laboral e a correspon- 
dente restriqiio dos direitos da contra-parte. 

Niio C por isso compativel com um puro principio de econo- 
mia liberal: uma raziio de eficiencia econ6mica que faria parte da 
pr6-compreensiio das decisdes judiciais da Supreme Coulrt at6 que 
a emergEncia da grande depressiio viesse provocar uma legitima- 
qiio econ6mica da intervenq20 do Estado na economia. 

0 que motivou a cn'tica posterior de uma excessiva restriq2o 
dos poderes do legislativo em nome de uma espkcie de direito 
natural de liberdade de contrato que, em caso algum, poderia ser 
invadida pelo poder legislativo ("). 

4. 0 s  argumentos de eficiCncia econ6mica e da necessidade 
de regulaqgo da economia que justificaram o crescimento inces- 
sante do sector pfiblico e a ampla atribuiqiio de direitos sociais, no 
penodo situado entre a grande depress20 e os nossos dias, abriram 
tambkm caminho para um outro 8ngulo de analise: a discuss20 de 
natureza t6pica sobre a ineficiencia produzida por alguns casos 
particulares de regulaq2o em que os efeitos eram precisamente o 
contrario do objectivo pretendido. 

N2o que haja aqui uma novidade absoluta: desde ADAM SMITH 
que se sabia que muitas vezes os efeitos obtidos pelo legislador, 
quando procurava estimular este ou aquele sector da economia, 
eram inteiramente distintos daqueles que este pretendia obter. 
SMITH tinha demonstrado que quando o Estado criava subsidios a 
exportaqiio de cereais conseguia apenas aumentar o seu preqo 
interno e criar assim dois impostos. 

Um imposto direct0 para obter fundos para pagar o subsidio 2 
exportaqiio e em outro, indirecto, que se manifestava pel0 aumento 
do preqo a pagar pelos consumidores internos do cereal ("). 

('") POSNEK, O~t'rcorning LIW ( 1095) 196. 
(:')  AD,^ SLI[TH, On H O I I I I I I ~ S ,  cap. V, The Wealth of Nations. Ed. Everyman 

(1966) 6-42. Para n8o refenr as suas cc'lehrrs criticas as le~h poriupuesas que, proiblndo a 
saida do ouro, o f a ~ i a n l  salr dt. contrabando corn um aumento dc p r e p  no extenor que ern 
nada henrficiava Ponugal. 

E 6 esta logica bem conhecida dos efeitos preversos das nor- 
mas juridicas a que se vai apelar para tratar dos efeitos preversos 
da regulaqiio: e para a desmontagem e exposiqiio publica do meca- 
nismo de interesses que a sustentam. 

Num regresso a economia politica, corn a sua analise dos inte- 
resses e dos grupos sociais, depois de um largo penodo dominado 
pela assepsia tkcnica das economics, a escola de Chicago vai esco- 
lher a regulaqiio como urn dos seus temas predilectos: corn o fim 
de demonstrar como a alianqa entre os interesses especiais e o sis- 
tema politico conduz a situaq6es nefastas para os interesses do con- 
sumidor. Um dos temas centrais da escola da escolha pfiblica que 
constitui a parte principal deste regresso a economia politica (22). 

Num trabalho que se tornou famoso, STIGLER vem formular 
como "tese central", que a regulaq20 constitui uma aquisiqiio das 
empresas e actua basicamente em seu beneficio ('3). 

0 s  caso seleccionados siio a indfistria petrolifera e a aviaqiio. 
Nessa ipoca a industria petrolifera beneficiava de uma norma que, 
por razbes ditas de defesa e seguranqa nacionais, impunha uma 
quota rigida de importaqiio de petr6leo: o que conduzia a uma 
subida de preqos que permitia aos produtores locais de petr6le0, 
corn custos rrlais elevados, permanecer no mercado. E ter lucros 
adicionais pela diferenqa entre o custo do petr6leo na importaqiio e 
prego de venda no mercado norte-americano. Ora, como sustenta o 
autor a forma mais simples de manter a produqiio interna por 
raz6es estratkgicas seria uma tarifa de importaqiio: com a diferenga 
que nesse caso a receita seria do Tesouro e niio das companhias. 

Ao contrhrio deste sistema de restriqiio de importaqbes que, 
elevando os preqos internos, proporcionava as empresas petrolife- 
ras uma receita adicional de 5 bilides de dolares, em tudo equiva- 
lente a um subsidio publico. 

(") Para uma anilise dzsta tema entre 116s. ver. C. PINTO CORKEIA, 4 Teoria du 
Escolha Pliblica: Smtido, Alcunce r Llrnitrs (Coimbra. 1998). Para urn aprofundamento 
d o  tema, ~ ILELLKR (Org. por . .  . )  P r r ~ p r c t i r ~ s  on P ~ i b l i ~  Cho ice  a Handbook (Cambridge 
LTnivzrsity Press 1997) Public Chorcr I1 -- A Revlvpd Edition of Public Chr~icr (Cam- 
hndge University Press 1989). 

(") SI.I(;I.EK. (org. por.. .), The T h r o n  ofRegulatiorl Chicago Studies in Political 
Economy (Chicago L'niversity Press 1988) 209-233. 
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Com uma importante vantagem: enquanto o subsidio publico 
deveria ser partilhado com as novas empresas que entrassem neste 
sector, a indlistria petrolifera, mediante o control0 do esquema de 
concess2o de licengas de importaq50, conseguia garantir que o 
bonus niio fosse dividido por mais beneficiarios. 

A conclusiio de STIGLER C que as empresas procuram obter do 
Estado, n50 puros e simples subsidies, mas vantagens mais dura- 
douras e niio sujeitas a partilha por empresas recCm-chegadas. 

E, por isso, a regulaqiio pode ser uma forma mais sofisticada 
de conseguir que o Estado ponha a0 seu serviqo poderes de coac- 
$50 pdblica para conseguirem vantagens de natureza econbmica, 
mnxime pela atribuig50 de monop6lios (24). 

Monopolios ou oligop6lios de natureza legal conseguidos 
mediante a criagao de obstaculos legais: licengas ou alvaris, per- 
missdes especiais. Destinadas a limitar ou. pelo menos, condicionar 
de qualquer mod0 a entrada nos seus sectores: o caso tipico da avia- 
ggo comercial que era, nessa Cpoca nos Estados Unidos, Lima indus- 
tria fortemente regulada. Como ainda hoje sucede na Europa ("). 

Mecanismos coercivos usados pel0 Estado e justificados por 
um pretenso interesse publico para conseguir vantagens para um 
sector econcimico ('6). 

0 passo seguinte da teoria economics d3 regulaglo e a anilise 
do custo global dos esforgos que devem ser feitos para obter a 
legislag50 que consagra situagdes de vantagem: para conseguir urn 
monopolio em situaqBes de incerteza iquem vai obter a licenqa?) 
os interessados devergo desencadear uma campanha de pressdes 
sobre os decisores publicos actuando directamente ou procurando 
influenciar a opini5o publica. 

('-') Tendo esta act~vidade dr ohtenqBo de vantagens econdmicas por meio de uma 
legisla~5o favorivel (desde o exclusive legal, ao bcneficio fiscal ou ao suhsidio), a desig- 
naq3o rerir seeking. V. MUELLFR. Public Choice 11, Renf seeking. 229-246. 
SHEIFLER/VISHNY. The Grahb~ng Hand . . .  Wtl! is Rent Se<king so co.s[/y lo growfll 
(1998) 81-89. 

('5i Sobrr os problemas principais d a t e  sector v. ~ A $ S A E ~ B E K G ~ I / V ~ ~  der DWK. 
Derqqlllaf~on and Rtr3rlll~fion of f t ie  E~rroprcl~~ "Air.>cl~pe" [ K O ~ I I  1997). 

('6) Recordemoh qur o case de hiper-regula$%o charnado politics africola comum 

foi justlficado, nc, inicio da construqio europeia. corn a necessidade dr rnanter a auto-sufi- 
,-iEncia alllnentar da Europa, caso de guerra. 0 par;llelismo corn 0 caso das qur,ta\ de 

~mportaqntr de petr6leo e flaprante 

Com os custos do monopolio a corresponder muitas vezes B 
necessidade de suportar os gastos numa campanha que n2o teve 
exito. 

E em casos extremos recorrendo a um subomo que vai trans- 
ferir parte da renda de monop6lio da empresa para o decisor 
publico (27). 

0 que tern justificado, por exemplo, a evoluggo que encontra- 
mos nos Estados Unidos ou na Grii Bretanha no mod0 como se 
procede B afectaqgo do bem escasso que C o espago de emissiio das 
estagdes de televis50: em vez da atribuig50 desse espago por meio 
de uma decisiio de uma comissgo que procede B avaliaggo do inte- 
resse pliblico do projecto, procede-se a urn puro e simples lei120 do 
espago disponivel (?". 

Deste modo, em vez de uma actuaqzo oculta de obtenggo de 
influhcias e favores pdblicos temos uma disputa aberta corn 
regras transparentes. 

E em vez de financiamentos de partidos ou de subornos de 
decisores pliblicos temos uma receita do Estado. 

5. OS MECANISMOS JURIDICOS DA R E G U L A ~ ~ O :  
R E G U L A ~ A O  E CONCESSAO 

5.  0 conceit0 juridico de regulaggo como um produto do sis- 
tema juridico anglo-americano tem um pressuposto que, pela sua 
extrema clareza, n5o precisa de ser explicitado: a produqgo de bens 
destinados ao consumo, privado ou pfiblico, 6 uma actividade que 
deve ser confiado ao mercado e s6 ao mercado. 

As fungdes do Estado siio a produqgo de bens pliblicos como 
a coacq2o (interna) e a defesa (externa), a obtenqgo de recursos 
mediante a tributaggo e proceder, em certos casos, a redistribuiqiio 
de rendimentos. 

1 " )  P O S N ~ R ,  The So~.iul Cost of Monopoly and ReguL~fion In STIGLER, (orp por.. . ) 
Chicago Studies in Political Economy (1988) 283-284. 

(") POSXFR, The Sociul Cosf (1988) 297. Noutra perspectiva. ALBERT. E ~ ~ r w i c k l u n ~  
der Pnl~tisiernng und Regulierung irn Bereich deb Rnndjilriks, in K~)NIGIBENZ (Org. pur.. . )  
Pnvatisierung (1997). 
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Depois, mas s6 depois, vem a necessidade de regular certos 
aspectos da economia: impedir horarios de trabalho desumanos, 
disciplinar o fornecimento de energia, luz e telecomunicaq6es i s  
grandes cidades, regular os caminhos de ferro ou a aviaqiio, impe- 
dir que cheguem ao mercado medicamentos que possam p6r em 
risco a saude pliblica e outros casos semelhantes. 

Em todos estes casos encontramos uma legitimaqiio da acti- 
vidade do Estado mediante a natureza especifica daqueles 
bens (2". Podemos, pois, ter intervenqiio: mas apenas quando os 
objectivos que esta prossegue niio siio atingidos espontaneamente 
pel0 mercado. 

Niio existe regulaqiio na produqiio dos computadores que uti- 
lizamos todos os dias porque o mercado criou espontaneamente 
sistemas compativeis e uniformizados, como j i  antes tinha suce- 
dido com os autom6veis. 

Tivemos normas imperativas sobre as qualidades tkcnicas 
das instalaqces elkctricas, primeiro em espaqos nacionais e depois 
de forma global, porque s6 isso tornou possivel ligar esses mes- 
mos computadores a qualquer sistema de fornecimento de energia 
elkctrica. 

A actividade reguladora da economia constitui assim, com 
toda a nitidez, uma situaqao excepcional a exigir legitimaqiio. 

E se urna mudanqa acaba com a escassez do espaqo radioelkc- 
trico que se torna mediante a digitalizaqiio dos sistemas os mono- 
p6lios das telecomunicaq6es podem ser desmantelados: sucedeu 
isso nos Estados Unidos e por arrastamento no espaqo europeu. 

Como elemento comum a todas estas situaqdes encontramos 
no tipo de capitalism0 nortc-americano uma intervenqiio do Estado 
por via legislativa apenas nas zonas onde a miio invisivel parece 
niio funcionar ('(I): ou onde a evoluq5o da economia, como sucede 

('9) Em oposi~3o a um conceito de licenc;a para o exercicio da actividade empre- 
sarial que nn exernplo paradiematico da Alemanha podr ser negado em determilladas 
situaqGe5. Ver vhrios casos drsta act~vidade administrativa em FROTSH~R,  Wirr~hufisver- 
f 2 , ~ ~ u n ~ r  ~ t n d  Wirrschufi., vem~altu,zgrechr 2." ed. (Munchen 1994) 17-1- 134. 

('O) Essa rnesma quest30 foi esrudada no prnsarnento finance~ro portugu@s a propo- 
sito da produ@o de hens plibllcos nos caros das falhas ou lncapac~dades do rnercado. Sous:\ 
FR.&NCO - F i n a n ~ u s  Plihlicus e 1)lrziro Firlunceiro, 4." ed. 2 vol\.. (Coimbm. (1992) 
>5-45 No caso da regu1al;io o hen1 publico produndo C apenas a actividade legislativa. -. 
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no caso da legislaqiio anti-trust contra os monop6lios, levou a que 
ela deixasse de funcionar. 

E tal intervenqiio leva a uma atribuiqiio e restriqiio de direitos, 
como o caso Lochner ilustra muito bem e que, para alCm de certos 
limites, pode atingir a figura da expropriaqiio parcial que deve ser 
indemnizada. 

Nada disto encontramos no direito publico portugues. 
0 paradigma basico na Constituiqiio de 1933 era um certo 

papel dirigente do Estado na economia e a cultura dominante era a 
da necessidade de expressa autorizaqiio publica para o exercicio 
das actividades econ6micas. 

Por isso a figura mais pr6xima da regulaqiio que encontramos 
no direito administrativo portuguEs parece-nos ser a tradicional 
figura de direito administrativo que C a concessiio, ao menos numa 
parte das suas possiveis e multiplas configuraq6es. 

0 que C a concess%o? 
Podemos ter a figura da concessiio para a exploraqiio ou ges- 

tiio de bens dominiais ("). Existem bens do Estado cuja exploraqiio 
envolve uma concessiio. E niio C exactamente isso que aqui nos 
interessa. Mas corn contornos muito mais fluidos temos o caso 
muito especial da concessiio de serviqos publicos: em que tem sido 
poucos estudadas duas quest6es prCvias que estiio por explicitar: 

0 que siio serviqos publicos? E quando C que o Estado deve 
regular um certo sector da economia considerando-o serviqo 
publico? 

Uma vez que, como salientou MARCELLO CAETANO, "o con- 
cessioniirio de um serviqo publico goza, regra geral de um exclu- 
sivo" (32). Urn exclusive que tern raizes hjst6ricas: a fraqueza da 

) MARCELLO CAETANO, Munual de Direito Adnlinisrrativo 10." ed. (Coimhra 
1991 reimpress.50) 948. Dominlo p~jblico que pode ser maior ou nienor e que no caso do. 
direito continental vai ~ncluir, por exempIo as minas, que s.30 tratadas corn instrumento & 
propriedade privada no caso do dire] to anglo-amencano. 0 caricter alternativo destas duas 
tCcnica5 2 tratado por GARCIA de E ~ . I ' ~ R l f l ~ ~ ~ s - R a l l o h .  FERNASUEZ. C U ~ S O  de llerecho 
,4dnrin~srrutivo. 4.Qd. 11. (Madrid (1993) 15 1 

(") M ~ R C E L L O  C A E T ~ N O .  Manual (199 1 )  1 12 1 .  Desenvolvendo erte aspecto terno5 
PEDRO G o ~ c . \ L v ~ ~ .  .A C'On(.t's~6(1 de S Y N I ~ O S  P l i h l i ~ u ~  rCoimbra 1999) 101 ss. Que outre\ 

trrmos, "o conceas~onirio pode trr o direito de gent a sua actividade ern regime de mono- 
polio" GALL.). ( ' o r ~ o  di Iliritto Arnmniini~trativo (Padova (1996) 558. 
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iniciativa privada no sCculo passado (e nos seus prolongamentos 
neste sCculo) levava a que os grandes projectos (caminhos de ferro, 
Agua, electricidade, telefones) fossem sempre atribuidos corn um 
longo period0 em regime de monopdlio. 

0 que conduzia a um exemplo extrerno da regulaqiio. Com a 
abertura e a consequente desregulaqiio da economia portuguesa as 
questdes hoje tEm de ser colocadas de forma diversa. 

E de forma diversa porque a definiqiio de serviqo public0 que 
continua a ser utilizada "0 serviqo public0 C urna tarefa adminis- 
trativa que a lei atribui a um ente publico" (33) tern uma natureza 
de tal mod0 formal que pode abranger qualquer actividade econ6- 
mica: como se v t  pelos exemplos que se seguern (distribuiqiio de 
Agua, transportes rodovihrios) (34). 

E essa impossibilidade de definiqiio cria um problema de fron- 
teiras: considerando a tutela da liberdade de empresa aceite pela 
ordern constitucional portuguesa e a liberdade de estabelecirnento da 
ordem juridica comunitjria suscitam sempre a quest20 de saber at6 
onde poderA ir a regulaqiio encoberta criada pel0 "serviqo publico". 

Numa nova abordagem destes problernas onde, em vez da uti- 
lizaqiio da figura traditional da concessiio, talvez devamos empre- 
gar os conceitos situados A volta da regulaqiio da econornia: como 
instrumento conceptual mais adequado para a definigiio das actuais 
relaqdes entre o Estado e a economia. 

6. EM CONCLUSAO: OS PROBLEMAS CONSTITUCIO- 
NAIS DA DESREGULACAO 

6. 0 s  movimentos regulaqiio/regulaqiio correspondern geral- 
mente a um avanqo ou a um recuo da intervenqiio do Estado na 
economia (35). 

(") PEDRO GONCLVES, A C U ~ C P S S L ~ O . .  .(1999) 108. 
('') Tentando encontrar a inrruuvuhlr definiqiio de serviqo publico LINO~EIMES~ 

TKEIKOMI. Services Publiques et llroir Publiq~tr Ec~unorniqur 3." ed (Parib 1995) 48, acabanl 
por concluir que se niio distingu~r entre acrividades de lnteresse geral e outros que o n8o 
sejam. 

(35) Ver a este respeito a sinteae dc STOBER, Riickruy drs Srac~rrs im Wirrs(.h~lfi- 
vrm~ulrungsrec~hr - Zur L)rrcyulirruny:dt~l~u~rt~ in Deurschlund (Miinchen 1997). 
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E se os problemas da constitucionalidade da regulaqiio se 
colocam, principalmente, na restriqiio/arnputaqiio de direitos que 
costuma ser uma parte essencial desta, a constitucionalidade da 
desregulaqiio tem uma conexgo mais intensa corn os direitos que o 
Estado atribui ou consagra por meio da regulaqiio. 

E por isso, voltando aos problemas da regulaqiio do Estado no 
caso do direito do trabalho, n5o podemos ter ddvidas que urn movi- 
rnento de desregulaqiio global poria em causa os direitos constitu- 
cionais dos trabalhadores. 

No polo oposto. a desregulagio das emissdes de televisiio, 
com a pura e simples venda do espaGo disponivel num regime de 
leiliio, s6 seria urn problema constitucional se a Constitui~iio tor- 
nar obrigat6ria a existtncia de um serviqo pdblico de televisiio. 
Num espaqo de pura decisiio politics. tal como sucede corn zonas 
tradicionalmente sujeitas a uma intensa regulamentaqgo como os 
serviqos de correios ou as carreiras de aviaqiio: nesta zona trata-se 
apenas de saber como conseguir urn dptimo de eficitncia, corn 
rnaior ou rnenor recurso ao mercado e sem permitir a formaqiio de 
situaq8es de monopdlio. 

Em zonas interrnkdias temos zonas de intensa intervenqiio 
pdblica, tambCrn sob mandato constitucional, como a defesa do 
ambiente ou dos direitos dos consumidores: a possibilidade cons- 
titucional de desregulaqiio nestas zonas tern que ser considerada 
sob a condiqiio de serem atingidos, por formas alternativas de 
intervenqiio, os objectivos constitucionais. 

No caso do consumo, tal corno no direito do trabalho, a legi- 
timaqiio da intervenqiio publica reside na diversa forqa negocial 
das duas partes: ernpregadolempregador, produtor/consumidor. 
Mas a desigualdade C mais intensa no primeiro destes casos. 

A regulaqiio e a desregulaqiio tEm assim que ser consideradas 
como uma rnera realidade instrumental (36): que podem colocar 
problemas constitucionais apenas se forem colocadas ao serviqo de"' 
objectivos que colidam com principios bAsicos que a Constituiqiio 

(I")  E por sua vcr implicam a etcolha de diversos modos ou instrumentos de 
inrerven$9o. Sobre !.;to v. KACFER, Tht~urt' des Offenrlichen Rryltlieruny: (Miinchen 198 I I 

45-86. 
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contkm para a relaqiio entre Estado e economia no sentido mais 
arnplo deste termo. 

Com os imperativos constitucionais a deverem ser conside- 
rados dentro da situasiio factica criada pela concreta evolugiio da 
tkcnica em cada momento concreto. 

A exploraqiio da rede telef6nica que exigia a intervenqao 
legislativa quando estava entregue a urn linico explorador, pode 
passar a situar-se nos dominios em que a optimizaqiio se consegue 
pela concorrEncia quando esta se torna economicamente possivel. 
A energia elkctrica tera que ter os seus preqos regulados por uma 
qualquer comissZo de natureza publica se o consumidor, ou 
enquanto o consumidor, n5o puder optar entre varios fornecedores. 

A regulaqiio mostra assim a sua natureza de meio ao serviqo 
de certos fins: que em alguns casos, por constituirem direitos 
sociais constitucionalmente consagrados, ter2o de ser atingidos por 
urna qualquer forma de intervenqiio publica: com a consequente 
liberdade politica e administrativa quanto a escolha dos meios 
mais adequados para esse fim. 
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