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Resumo

Por Vitor Soliano. N&o é sustentavel a afirmac¢do de que, em sociedades modernas, complexas e
plurais seja possivel um cenario econdmico em que o Estado ndo mantenha relacdo com o "mercado".

Texto integral

Dentre multiplas simplificagées que poderiam servir de ponto de partida, podemos dizer que existem
duas grandes func¢des da atividade empresarial: a articulacdo do conhecimento, dos interesses, dos
desejos e das necessidades ordinarias que estao difusamente espalhadas na sociedade e que, dada
a sua complexidade e pluralidade, ndo podem ser plenamente satisfeitas através de planejamento
central e; a descoberta e/ou criacdo de novas (formas de atender as) necessidades, desejos e
interesses mediante a inovagdo de processos, industrias, servigcos e bens. Ou seja, a atividade
empresarial estd presente na normalidade e estabilidade da padaria e na disrupcdo do aplicativo. As
duas dimensdes da atividade empresarial estdo em permanente tensdo e troca. De um lado, a
normalidade e estabilidade de um setor pode ser perturbada pela disrup¢do causada por um novo
agente ou uma tecnologia inovadora, situacdo em que uma nova configuracdo do setor devera,
ainda que no médio prazo, ocorrer. Por outro lado, e em complemento, a nova configuracdo tende,
ao menos potencialmente, a multiplicar os agentes produtores e usuarios da inovacao, criando uma
nova normalidade e estabilidade. Ao mesmo tempo em que cria as condi¢cdes para disponibilizagéo
de bens e servicos necessarios, essenciais ou simplesmente desejados e faz avancar a evolugéo
tecnoldgica, a atividade empresarial gera riqueza, empregos e promove o desenvolvimento, tudo
isso em um ambiente de relativa incerteza. Ela é, portanto, ndo apenas economicamente
interessante, mas socialmente indispensavel. A atividade empresarial privada, bem como a
materializa¢@o das suas potenciais virtudes econdmicas e sociais, contudo, ndo se desenvolve no
vacuo normativo e institucional e ndo deve, segundo se passou a entender ao longo do tempo,
ocorrer de forma ilimitada (se € que em algum momento ocorreu de forma ilimitada). Aquilo que
normalmente chamamos de mercado, "local" onde a atividade empresarial se desenvolve, &€,
sempre, resultado de uma determinada construcdo juridico-politica-institucional. O "mercado" é
sempre estruturado e conformado por um determinado arranjo institucional especifico. Ou seja,
qgualquer forma concreta de sistema econdmico sO existe na medida das relacfes de
interdependéncia que mantém com os sistemas juridico e politico (e com outros sistemas sociais),
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relacbes estas que sdo sempre contingenciais e dependentes de trajetéria. Nao ha, portanto,
relacdes de interdependéncia puras/ideais nem € possivel estruturar um "mercado” do zero. Em
sintese, ndo é sustentavel a afirmacao de que, em sociedades modernas, complexas e plurais seja
possivel um cenario econdmico em que o Estado ndo mantenha relacdo com o "mercado”. A
estruturacdo juridica de um "mercado" é realizada de mdultiplas formas, através de espécies
normativas de diferentes "naturezas" e depende de uma diversidade de 6érgdos e entidades. A
criacdo, deliberada ou espontéanea, das instituicbes conformadoras da atividade empresarial vai
desde o direito civil e a existéncia de um Poder Judicidrio até o direito administrativo e suas
entidades reguladoras e ndo reguladoras, passando pelas normas e instituicdbes do direito do
trabalho, do direito do consumidor e do direito tributério, dentre outras. Este texto esta diretamente
voltado a tratar da ordenacdo normativa publica da econdmica. Por ordenac¢éo publica da economia
se entende, aqui, de forma geral, o que se costuma chamar de "intervencédo indireta" ou regulagédo
normativa. Trata-se de qualquer tipo de acao normativa estatal que, através da criacao e aplicacédo
de principios e regras de comando e controle ou de inducgdo, visa a possibilitar ou pautar o
comportamento de agentes econdmicos, especialmente a atividade empresarial. Estas acbes
normativas podem ser normas constitucionais, legais ou infralegais e podem ser criadas e aplicadas
pelo processo legislativo, pelo processo judicial e, especialmente, pela administragdo publica direta e
indireta. Ndo se esta a tratar, portanto, da atividade empresarial, prestacional ou de fomento do
Estado. As acbes normativas de ordenacdo publica da economia tendem a ser elaboradas em
resposta a irritagfes provocadas a partir de outros sistemas, irritagcdes estas que ocorrem dentro de
um quadro ordenador ja existente. Estas acdes, contudo, devem ser pautadas pelos principios
estruturantes definidos pela ordem econdmica constitucional (livre iniciativa, livre concorréncia,
defesa do consumidor e do meio ambiente, por exemplo). Ao mesmo tempo, as a¢cdes normativas
devem, a principio, ser criadas e calibradas para o atingimento de alguma finalidade publica
relevante. Estas finalidades tanto podem ser difusas quanto constitucionalmente definidas pela
ordem econbmica constitucional (garantir o desenvolvimento nacional e reduzir desigualdades
sociais, por exemplo). Existem fenbmenos e realidades econdmicas/sociais que classicamente
tendem a justificar acdes normativas ordenadoras. As mais tradicionais justificativas para instituicao
de ordenacao publica da atividade empresarial séo as chamadas falhas de mercado. Monopdlios,
oligopdlios, carteis, assimetria de informacdes, externalidades, bens publicos, dentre outras tendem
a irritar 0 sistema politico e juridico a construir mecanismos destinados a evitar e/ou controlar o
abuso do poder econbmico ou a ma alocacdo de recursos. Ambos tém o potencial de causar
opressao ou prejuizos a individuos, grupos de individuos e a coletividade em geral. Por outro lado,
as falhas de escolha tém se tornado razao comum para producé@o de normas de ordenacgéo publica
da economia. Entendidas como "acdes irracionais em heuristica”, as falhas de escolha séo
comportamentos humanos que, em decorréncia de uma série de vieses a que estamos sujeitos, vao
de encontro ao interesse do proprio agente. As acdes normativas de ordenac¢éo publica da economia
buscariam evitar ou compensar este tipo de comportamento. Ainda, a ordenacéo publica pode se
destinar ao atingimento das mais variadas finalidades constitucionalmente impostas ou
democraticamente escolhidas. Estas normas podem visar a inducdo, direcdo ou controle de
comportamentos para promover maior distribuicdo de renda e oportunidades, maior desenvolvimento
econbmico, a protecdo do patrimébnio histérico-cultural, a universalizacdo do acesso a produtos,
servigos e utilidades, dentre outras. Por fim, as ag6es normativas de ordenacgdo publica podem ser
criadoras de "mercados". Ou seja, 0 estabelecimento de arranjos normativos podem ser verdadeiras
condicbes de possibilidade para o aparecimento de formas de interacbes econdmicas antes
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inexistentes ou impossiveis. De forma geral, portanto, o poder ordenador se presta a salvaguardar
direitos fundamentais e é este o seu principal fundamento de validade. Entretanto, a opgao por criar,
modificar, extinguir e reinterpretar normas de ordenacdo publica da economia sempre carrega
consigo riscos de causar prejuizos. Sempre ha um trade-off em qualquer processo
regulador/ordenador. Primeiramente, a calibragem equivocada, excessiva ou mesmo abusiva pode
comprometer os fins que se pretende alcangcar com a ordenacao publica da atividade empresarial.
Ou seja, a estruturagdo inadequada de normas pode criar incentivos comportamentais que nao
levardo a finalidade desejada ou, mesmo, ao seu oposto. Atrelado a isto, normas mal calibradas
podem desestimular ou limitar o surgimento de novos e variados arranjos aptos a satisfazer e
proteger individuos, grupos de individuos e a coletividade em geral. Neste cenario, o oferecimento
de novos produtos e servigos fica inviabilizado pelos arranjos normativos bloqueadores de
alternativas formas de negdcios. Igualmente, por mais que se tente antever o que acontecera no
futuro e quais serdo as consequéncias da edicdo de norma ordenadora, fato é que o sistema
econdmico é altamente dindmico e as tecnologias disponiveis para a formacao de negdécios se
alteram constantemente e cada vez com mais velocidade. Desta forma, o peso regulatério de
normas editadas em algum momento no passado pode bloquear inadequadamente a inovacgao
tecnologica. Da mesma forma, excessos de impedimentos ou, pelo menos, impedimentos
descalibrados podem tornar excessivamente onerosa a entrada de novos atores em determinados
mercados. Estas dificuldades (ou impossibilidades) diminuem a possibilidade de concorréncia e
aumentam o poder econémico dos atores ja inseridos no mercado, tudo isso em potencial prejuizo
ao consumidor ou usuario. Ademais, nunca se deve afastar por completo a possibilidade de normas
de ordenacdo publica da atividade econdmica serem fruto de captura regulatéria. Por fim, &
importante destacar que a atividade de ordenag&o normativa da economia possui limites intrinsecos.
Nao é possivel juridificar completamente o sistema econémico. Dito de outra forma, o sistema
econbmico nunca operara juridicamente. Ainda que haja interdependéncia necessaria entre 0s
sistemas sociais, desdiferenciacdo total entre sistemas é socialmente prejudicial (ou mesmo
impossivel). De forma geral, portanto, o poder ordenador pode acarretar na restricdo indevida de
direitos fundamentais e é este principal fundamento para sua limitacdo. A ordenacdo normativa da
atividade empresarial, portanto, é paradoxal. Ela cria e destroi. Limita e estimula. Condiciona e
permite. Inclui e exclui. Toda criacdo/alteracdo de normas juridicas — o que inclui ndo apenas edi¢édo
de emendas a constituicdo, leis e atos infralegais, mas também a interpretacao e reinterpretagcéo
destes textos — provoca o surgimento/alteracdo de incentivos e, assim, provoca a realocacao de
recursos (tempo, investimentos, mao de obra, bens, servicos...). Se é verdade que o mercado livre
possui falhas e seu funcionamento absolutamente desimpedido por normas de direito publico pode
gerar efeitos negativos ou, pelo menos, o ndo atingimento de finalidades constitucionalmente
definidas ou democraticamente eleitas, sendo a ordena¢éo publica da economia decisiva para que
isso nao aconteca, ndo € menos verdade que a ordenacéo publica da economia também esta sujeita
a falhas e o poder ordenador desimpedido pode gerar efeitos destrutivos, opressivos ou, pelo
menos, o ndo atingimento de finalidades constitucionalmente escolhidas e democraticamente eleitas,
razéo pela qual o condicionamento da ordenacao publica da economia é decisivo para que isso nao
aconteca. Assim, a ordenacdo publica da economia é uma manifestacdo politico-juridico como
qualquer outra: pode ser um instrumento legitimo ou o exercicio do arbitrio. Neste sentido, se é
verdade que as Constituicbes contemporéneas se afastaram do paradigma liberal classico e
passaram a, expressamente, permitir ou exigir a ordenac¢éo publica da atividade econémica privada,
também é verdade que permanece como nlcleo da funcdo constitucional a limitacdo ou, pelo
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menos, 0 condicionamento do poder politico (ordenador). Tem-se, portanto, uma tensao
constitucional permanente. Ndo ha dividas de que a Constituicao de 1988 criou ampla margem de
opcbes para a promocao das suas finalidades, razao pela qual o constituinte derivado, o legislador
ordinario e os multiplos 6rgdos e entidades responsaveis pela ordenagdo publica da economia
possuem diversos instrumentos e caminhos a sua disposicdo. Entretanto, também n&o ha duvidas
de que a Constituicdo de 1988 aponta para a necessaria imposicao de limites a qualquer mecanismo
de acdo estatal, inclusive a ordenacéo publica da economia. E aqui pouco importa se o principio da
subsidiariedade é ou ndao um principio constitucional implicito. A limitacdo ou condicionamento da
ordenacdo econdmica esta fundada em uma das dimensdes fundamentais do constitucionalismo
moderno: a limitagdo do poder do Estado. Ocorre que as previsdes constitucionais de salvaguarda
da liberdade empresarial em forma de principios ou de regras excessivamente abstratas é
insuficiente para materializar a limitagdo do poder ordenador. S&o necessarios instrumentos
infraconstitucionais para destrinchar e ordenar como esta limitacdo € implementada. Se existem
acOes normativas infraconstitucionais que destrincham e capacitam o poder ordenador, nada mais
natural que existam ac¢des normativas infraconstitucionais para tutelar e limitar este poder. A
"ordenacao da ordenacdo" pode se materializar infraconstitucionalmente através de instrumentos os
mais diversos. Um dos instrumentos mais essenciais € a previsao do dever geral (ndo apenas a
opcéao) de um devido processo ordenador/regulatorio. Procedimentos bem definidos, permeabilidade
social, transparéncia sdo requisitos fundamentais para que os afetados pela futura acdo normativa
ordenadora saibam antecipadamente o que ird mudar e possam participar dessa mudanca. Atrelada
a um procedimento administrativo anterior a emissdo de normas ordenadoras esta, também, a
necessidade de andlise de impacto da ordenagdo. Ou seja, € possivel que os interessados,
especialmente 0os menos tecnicamente capacitados, ndo consigam antecipar, ainda que
minimamente, os efeitos da nova ordenacao. Desta forma, a obrigacéo de prévia andlise de impacto
€ um instrumento limitador do poder de ordenacéo indispensavel. A andlise de impacto, contudo, ndo
ha de ser apenas prospectiva. A administracdo ordenadora deve estar sujeita ao dever de,
constantemente, avaliar e reavaliar as medidas ordenadoras criadas. Faz parte de qualquer politica
publica — e a ordenacao normativa da atividade econdémica € um instrumento de politica publica — a
constante revisdo. Uma norma ordenadora pode surgir como legitima e necessaria, mas o passar do
tempo pode torna-la apenas um instrumento de arbitrio e bloqueio. Igualmente, a ordem juridica
infraconstitucional pode prever processos e mecanismos de compensac¢do ou indenizacdo em caso
de ordenacdo abusiva ou especial e concretamente expropriatéria. A adocdo do modelo do Estado
regulador demanda a renovacgdo do instituto da desapropriacdo, originalmente fundado na ideia de
gue a tomada de propriedade e ndo a restricdo a atividades empresariais é a mais drastica forma de
"intervencdo” estatal. Por fim, € possivel que a ordem infraconstitucional crie hipéteses em que a
ordenacdo da atividade econdmica seja presumivelmente abusiva ou, ao menos, que indique
situacdes tipicas em que o poder ordenador ndo deva restringir a atividade empresarial. Ocorre que
as possibilidades (e necessidades) de ordenacdo publica da economia sdo tdo variadas e
heterogéneas que o rol de hip6teses de abusos ordenadores nunca sera exaustivo e, fatalmente,
terd que recorrer a clausulas gerais, conceitos indeterminados e regras com contelddos
extremamente abstratos. A dimenséo negativa extremada deste fato seria o risco de se impedir
qualquer tipo de ordenacao publica. Este "risco", contudo, ja existe, uma vez que os principios da
livre iniciativa, da livre empresa e da livre concorréncia sempre podem ser invocados como
fundamento para a invalidade de normas ordenadoras. A existéncia de um rol de hip6teses de abuso
ordenador ao menos destrincha e atribui maior concretude a protecdo da atividade empresarial. De
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qualquer forma, a tensao entre ordenacdao legitima e ordenacédo abusiva, tensdo esta que, de alguma
forma, sempre serd uma tensao constitucional, nunca sera plenamente desfeita em nivel abstrato,
mas sempre diante de conflitos concretos. Neste cenario, para que o casuismo e o relativismo nao
sejam a regra, e para que nao se recorra a mecanismos metodoldgicos subcomplexos, a doutrina e
dogmatica juridicas assumem papel central na estruturacdo de parametros e padrdes decisorios
"destensionadores". * Vitor Soliano é a dvogado do Rego, Nolasco & Lins Advogados.
Mestre em Direito Publico pela UFBA. Professor da Faculdade Baiana de Direito. Cursa MBA em
Concessoes Parcerias Publico-Privadas na FESPSP.

https://juristube.com.br/colunistas/vitor-soliano/atividade-empresarial-e-ordenacao-publica-da-economia-uma-permaherg@ube - pagina 5



Como citar este documento

As citagOes abaixo seguem os padrdes ABNT NBR 6023:2018, APA 72 edi¢édo, Chicago Author-Date (172 ed.) e
BibTeX (LaTeX). Copie o formato exigido pelo periddico ou gerenciador bibliografico (Zotero, Mendeley,
EndNote).

ABNT (NBR 6023:2018)

SOLIANO, Vitor. Atividade empresarial e ordenacéo publica da economia: uma permanente ....
migalhas_import, 28 abr. 2020. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/325607/atividade-empresa
rial-e-ordenacao-publica-da-economia--uma-permanente-tensao-constitucional. Acesso via: JurisTube —
Acervo Digital de Direito. Disponivel em: https://juristube.com.br/colunistas/vitor-soliano/atividade-empresarial-e
-ordenacao-publica-da-economia-uma-permanente. Acesso em: 15 set. 2026.

APA 72 edicao

Soliano, V. (2020, April 28). Atividade empresarial e ordenacgéo publica da economia: uma permanente ....
*migalhas_import*. https://www.migalhas.com.br/depeso/325607/atividade-empresarial-e-ordenacao-publica-da
-economia--uma-permanente-tensao-constitucional

Chicago Author-Date (172 ed.)

SOLIANO, Vitor. 2020. “Atividade empresarial e ordenac¢é&o publica da economia: uma permanente ....”
*migalhas_import*, April 28. https://www.migalhas.com.br/depeso/325607/atividade-empresarial-e-ordenacao-p
ublica-da-economia--uma-permanente-tensao-constitucional

BibTeX

@rticle{vitor-soliano-atividade-enpresarial -e-ordena-o-p-blica-2020,
aut hor = {Soliano, Vitor},

title = {Atividade enpresarial e ordenagdo publica da economi a: uma permanente ...},

journal = {m gal has_i nport},

year = {2020},

url = {https://ww. m gal has. com br/ depeso/ 325607/ ati vi dade- enpresari al - e- ordenacao- publ i ca-d

a- econom a- - uma- per manent e-t ensao- consti t uci onal },
url date = {2020- 04- 28}

}
_ Licenca de Uso — CC BY-NC-SA 4.0
COCIONEE
Este conteldo esta licenciado sob a licenca Creative
Commons Atribuicdo-NaoComercial-Compartilhalgual 4.0
Internacional (CC BY-NC-SA 4.0). O uso para fins
académicos e educacionais é permitido, desde que citada

a fonte original (JurisTube) conforme as normas técnicas
indicadas neste documento.

Termos completos:
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt-br

JurisTube — Acervo Digital de Direito
https://juristube.com.br/colunistas/vitor-soliano/atividade-empresarial-e-ordenacao-publica-da-economia-uma-permanente
PDF gerado em 2026-09-15 23:04 UTC

https://juristube.com.br/colunistas/vitor-soliano/atividade-empresarial-e-ordenacao-publica-da-economia-uma-permaherg@ube - pagina 6


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt-br
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt-br
https://juristube.com.br/colunistas/vitor-soliano/atividade-empresarial-e-ordenacao-publica-da-economia-uma-permanente

