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A meus pais, meu irmao e meus avos



“So we beat on, boats against the current, borne back ceaselessly into the past.”
- F. Scott Fitzgerald



RESUMO

O presente trabalho traz como tema a atuacdo normativa exercida pelas agéncias
reguladoras independentes brasileiras e a subsequente e necessaria revisdo dos
principios da separagdo dos poderes e legalidade. As agéncias sdo necessarias
para manter o atual sistema econdmico brasileiro, mas a compreensao de sua
existéncia e atividades requer o reexame destes principios para evitar alegacdes de
inconstitucionalidade. O trabalho procura demonstrar as raizes da separac¢do dos
poderes e da legalidade e seu sentido no Estado contemporaneo. Ao fim, pretende
usar esta reinterpretacdo dos principios para explicar os poderes normativos das

agéncias reguladoras e as suas limitacdes.

Palavras-chave: agéncias reguladoras independentes, poder normativo, separagao
dos poderes, legalidade, juridicidade.



ABSTRACT

This paper's theme is the normative activities carried out by the Brazilian
independent regulatory agencies and the subsequent necessary revision of the
principles of the separation of powers and legality. The agencies are needed to
maintain Brazil’s current economic system, but understanding their existence and
actions requires a reanalysis of these principles in order to avoid charges of
unconstitutionality. The paper seeks to demonstrate the roots of the separation of
powers and legality, as well as their role in the contemporary State. In the end, it
attempts to utilize this reinterpretation of the principles in order to explain the

regulatory agencies’ normative powers and their limitations.

Keywords: independent regulatory agencies, normative power, separation of

powers, legality, juridicity.
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1. Introducéo

O presente trabalho tem como tema a atuacdo normativa exercida pelas
agéncias reguladoras e a subsequente e necessaria revisdo dos principios da
separacao dos poderes e legalidade. Trazidas ao Brasil no final do século XX, seu
papel foi aos poucos sendo construido e seus atributos e competéncias até hoje

trazem problemas a doutrina nacional.

Ao mesmo tempo em que as agéncias sdo necessdrias para manter o atual
sistema econdmico brasileiro, elas levam a certo malabarismo hermenéutico para

gue possam atuar sem incorrer em graves inconstitucionalidades.

Em especial, as agéncias levam a um necessario reexame dos consagrados
principios da separacdo dos poderes e legalidade, forcando um reexame mais
aprofundado, para que se possa ser compreendido o verdadeiro proposito destes

principios na organizacao politica contemporéanea.
O trabalho é dividido em quatro partes.

A primeira parte procura apresentar o0s tragos béasicos das agéncias
reguladoras, descrevendo suas origens, funcdes e caracteristicas. Nao se trata de
um grande aprofundamento na matéria, mas uma apresentacdo das raizes das

agéncias e dos problemas causados por seus poderes normativos.

A segunda parte apresenta o principio da separacdo dos poderes, suas raizes
e 0 modo como foi incorporado na Constituicdo Federal de 1988. A seguir, o capitulo
busca uma reinterpretacdo deste principio para encontrar seu verdadeiro sentido, e

0 modo como as agéncias se encaixam neste esquema de equilibrio de poderes.

A terceira parte procura trazer abordagem similar ao principio da legalidade,
analisando, também, suas origens e significado, procurando trazer uma nova

concepcao de legalidade.

Finalmente, a quarta parte trata especificamente do tema do poder normativo

das agéncias reguladoras. O capitulo procura definir este poder, apresentar sua
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abrangéncia e, finalmente, tratar dos meios de controle aos quais 0 poder normativo

deve sempre se submeter.
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2. Apresentacdo Geral das Agéncias Reguladoras

2.1 Evolucéo Historica

Sendo o grande foco do presente estudo a atuagédo das agéncias reguladoras,
faz-se necessario primeiro uma breve explicacdo de seu surgimento e papel no
direito comparado, principalmente na Inglaterra e nos Estados Unidos, para depois

tratar especificamente do cenario brasileiro.

MARCAL JUSTEN FILHO adverte que “o estudo do Direito Comparado
evidencia a inexisténcia de um perfil unico e definido para ‘agéncia reguladora’. Em
regra, cada agéncia apresenta estrutura, funcédo e regimes juridicos diferentes” *. No
entanto, o préprio autor admite que o exame da evolucdo histérica do fenbmeno
permite identificar as tentativas indevidas de introducao de figuras especificas de um
determinado sistema na ordem juridica brasileira®. Tendo as agéncias suas raizes no

direito estrangeiro, é inevitavel ao menos uma breve explicagcdo de suas origens.

2.1.1 A Tradicéao Inglesa

Apesar de ser inegavel que a atual configuracdo das agéncias reguladoras
nasceu nos Estados Unidos da América, a regulacdo surgiu, ainda que de modo
rudimentar, na Inglaterra medieval, através de guildas, que procuravam obrigar que
servigos necessarios a comunidade, como médicos e veterinarios, fossem prestados
universalmente através de precos tabelados®. Este modelo de regulacdo basica foi
adotado ao longo da histéria da Inglaterra, eventualmente servindo a regulacéo de
areas como o “mercado exterior, do controle de qualidade dos produtos, do
emprego, da agricultura e do uso do solo” *. Mesmo antes da origem da moderna
Administracdo Publica, a Inglaterra manteve corriqueira a pratica de criagdo de

novos Orgaos reguladores.

' JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 52.

% JUSTEN FILHO, Margal. Idem. P. 53.

3 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006,
p. 96.

4 CARDOSO, Henrique Ribeiro. Idem, p. 97.
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A partir do século XIX, este fendbmeno passou a se diferenciar. Na falta da
Administracdo Publica, na atual concepc¢éo do termo, apta a garantir o cumprimento
dos interesses publicos identificados, novos 6rgaos foram prontamente criados para

a implementacéo de acdes vistas como necessarias pelo Governo®.

A Inglaterra ndo possui uma Constituicdo escrita e nunca adotou um sistema
de divisdo dos poderes nos moldes daquele desenvolvido por Montesquieu e
Madison, sendo mais flexivel o procedimento para a criacdo destes 0rgdos. Assim,
na Inglaterra eles sdo criados por cartas reais ou decisées ministeriais, ao contrario
da regra das maiorias dos paises, em que as agéncias sdo criadas pelo Poder

Legislativo®.

Estas agéncias passaram, a partir da década de 1970, a ser pejorativamente
denominadas de quangos, uma abreviacdo de quasi-autonomous non-governmental
organization [organizacdo ndo-governamental quase-autbnoma). Diversos destes
quangos tinham a natureza de empresas publicas (public corporations), e cumpriam

0 papel de prestacao de utilities.

As reformas administrativas promovidas pela Primeira-Ministra Margaret
Thatcher promoveram mudancas neste panorama. Visando a privatizacdo das
empresas publicas e a diminuicdo da estrutura estatal, mais de 500 quangos
prestadores de utilities foram extintos. Em seu lugar, mais de 50 novos quangos
foram criados com o papel de regulacdo dos novos setores recentemente

privatizados’.

Um grande namero de quangos ainda existe, variando em nuamero de 766 a
957, conforme a definicdo utilizada para o célculo, mas politicos ingleses procuram
reduzir seu nimero cada vez mais®. O partido conservador inglés, por exemplo,
pretende extinguir todos 0os quangos que nao realizam funcdes técnicas, requerem

imparcialidade politica, ou atuam independentemente para estabelecer os fatos®.

> ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econémico. 22 Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 223.

6 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006,
p. 97.

’ CARDOSO, Henrique Ribeiro. Idem. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 99.

®Quangos. Disponvivel em: <http://www.parliament.uk/business/publications/research/key-issues-for-the-
new-parliament/decentralisation-of-power/quangos/> Consultado em 13/08/2010.

® Idem.



http://www.parliament.uk/business/publications/research/key-issues-for-the-new-parliament/decentralisation-of-power/quangos/
http://www.parliament.uk/business/publications/research/key-issues-for-the-new-parliament/decentralisation-of-power/quangos/
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2.1.2 Os Estados Unidos da América e a origem das agéncias reguladoras

Apesar de a experiéncia regulatoria passar a ser plenamente desenvolvida
apenas apos a independéncia americana, particularmente a partir do século XIX, os
Estados Unidos da América j& apresentavam tracos da tradicdo regulatéria inglesa,
desde sua colonizagdo. Aspectos como a limitagdo dos poderes dos servidores
estatais e o controle judicial de sua atividade, por exemplo, vieram do sistema de

common law inglés™.

No entanto, com a Independéncia, os EUA instalaram um sistema politico
bastante distinto do modelo parlamentar de Westminster, até hoje praticado na
Inglaterra. Um dos aspectos que mais diferenciou a Constituicdo Americana,
elaborada em 1787, do modelo britanico foi a ado¢ao da ideia de separacdo dos
poderes entre os poderes executivo, judiciario e legislativo, tema que sera tratado

com maior profundidade adiante.

No século XIX, os EUA foram marcados por uma intensa atividade
econdmica. Um dos setores com 0 maior crescimento foi o setor ferroviario, que
rapidamente passou a desempenhar um papel essencial na sociedade americana.
Com este crescimento veio também uma variedade de problemas, como a criacédo
de carteis e a fixacdo de preco’. Quando as tentativas legislativas de evitar este
comportamento revelaram-se ineficazes, outros métodos passaram a ser utilizados,
notadamente a experiéncia com as agéncias. Assim, as primeiras agéncias
reguladoras estaduais, com poderes ainda bastante limitados, foram criadas para

disciplinar o setor ferroviario.

Devido a necessidade de implementacdo de uma regulamentacdo supra-
estadual do setor ferroviario, em 1887 foi criada a primeira agéncia reguladora em
nivel federal, a Interstate Commerce Comissions (ICC) **. Em 1889 o Congresso
americano aprovou alteracdes a estrutura da ICC, com mudancas que passariam a

garantir a autonomia da agéncia em relacdo a atividade do Poder Executivo. Entre

1% JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 71.
1 JUSTEN FILHO, Margal. Idem. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 73.
12 JUSTEN FILHO, Margal. Idem. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 76.
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estas medidas, algumas subsistem até hoje e foram importadas pelo Brasil, como a
autonomia orcamentaria e a impossibilidade de demissdo dos membros indicados

para a agéncia.

As agéncias reguladoras americanas passaram por outro grande processo de
alteracdo na década de 1930, com o New Deal projetado pelo presidente Franklin
Delano Roosevelt, que levou & “primeira onda” das agéncias®®. A grande crise
econdmica de 1929 gerou enormes prejuizos a sociedade americana, forcando o
Estado a mudar radicalmente sua posicao de influéncia sobre a economia. Forgcado
a abandonar a aplicacdo do sistema estritamente laissez-faire, diversas agéncias
foram criadas especificamente para realizar a intervencdo do Estado sobre a
economia, corrigindo as falhas do mercado e assegurando alguns direitos sociais a

populacéo™,

A segunda onda de agéncias reguladoras ocorreu no final dos anos 60,
gquando o Estado alterou sua posicdo na intervencdo econdmica. Além de
simplesmente suprir falhas no mercado, o Estado passou a se preocupar também
com questbes ndo-econbmicas. Durante este periodo, agéncias foram criadas para

lidar com questdes ambientais, com a protecéo de trabalhadores, entre outros™.

Assim como ocorreu na Inglaterra, a década de 1980 foi marcada pelo
processo de deregulation, com base na concepc¢ao econémica neoliberal. Conforme
ALEXANDRE ARAGAO, no entanto, “este ideéario, nunca implementado em sua
radicalidade, até pelo insucesso da maior parte das suas experiéncias, nao gerou

muitos frutos, o que levou ao retorno de uma situacéo de equilibrio.” *®

3 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 102.

" Um exemplo de agéncia criada para a protecdo de direitos sociais é a Social Security Administration, criada
em 1935 para assegurar a previdéncia social.

> JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 79.
te ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 22
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 227.
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2.1.3 As Agéncias Brasileiras

Os primeiros 6rgaos reguladores brasileiros a serem denominados agéncias
reguladoras independentes foram criados e estabelecidos na década de 1990, mas
antes disso o Brasil ha muito tempo ja experimentava com o6rgaos destinados
especificamente a atividade regulatdria, sem, no entanto, serem conhecidos como

agéncias.

DINORA GROTTI indica como exemplos destes 6rgédos o Comissariado de
Alimentagcdo Publica, o Instituto de Defesa Permanente do Café — IBC, o Instituto
Nacional do Alcool e 0 Acglicar — IAA, entre outros, todos estabelecidos antes da
década de 1940".

MARCAL JUSTEN FILHO também argumenta que inUmeros outros 0rgaos ja
possuiam tanto a estrutura quanto funcdes proprias das entidades administrativas
independentes®. Entre as figuras apontadas neste contexto, constam o Tribunal de
Contas da Uniao, o CADE e o Banco Central.

Assim, quando as primeiras agéncias reguladoras independentes
propriamente ditas surgiram no direito brasileiro elas ndo eram absolutamente

originais, apesar do contexto de sua criacdo ser distinto.

As agéncias reguladoras independentes nasceram no Brasil como resultado
do processo de reforma do Estado e da Administracdo Publica. De maneira bastante
sintética, pode-se dizer que o principal foco desta reforma foi a transferéncia dos
servicos publicos ao setor privado, como no caso das concessfes, em que ha

transferéncia da execucao do servigo publico.

Y GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. As Agéncias Reguladoras. Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 6, mai/jun/jul de 2006. Disponivel na internet:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Consultado em 15/09/2010.

'8 JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 329
es.



http://www.direitodoestado.com.br/
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O Estado Regulador surgiu desta opc¢éo, essencialmente ideoldgica. Neste
modelo de Estado, ndo desaparece o intuito de realizacéo de certos ideais, apenas o
modo dessa realizacdo. O Estado deixa de prestar diretamente 0s servigos, mas se
vé forcado a criar novas estruturas para garantir que estes servi¢os sejam realizados

conforme os valores sociais indicados.

Conforme MARCAL JUSTEN FILHO:

‘A regulacdo consiste na opcdo preferencial do Estado pela
intervencao indireta, puramente normativa. Revela a concepgéo de
gue a solugdo politica mais adequada para obter os fins buscados
consiste ndo no exercicio direto e imediato pelo Estado de todas as
atividades de interesse publico. O Estado regulador reserva para si o
desempenho material e direto de algumas atividades essenciais e
concentra seus esforcos em produzir um conjunto de normas e

decisbes que influenciem o funcionamento das instituicées estatais e

nao estatais, orientando-as em direcdo dos objetivos eleitos.” 19

Neste contexto, surgiu a Lei n. 8.031/90, lei que instituiu o Plano Nacional de
Desestatizacao, de modo a efetivar a reforma do Estado e da Administracdo Publica.
Esta lei foi seguida por diversas emendas constitucionais de 1995 em diante que
geraram grandes alteracbes na politica econdmica brasileira, efetivamente
possibilitando as privatizacdes e dando énfase a celeridade e eficiéncia da atuacéo

estatal.

As primeiras agéncias reguladoras independentes brasileiras tinham por
objetivo a regulacao dos setores econdmicos alterados pelas mudancas econémicas
engendradas pelas emendas constitucionais dos anos 90%°. Assim, foram criadas a
Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP (Lei n.
9.478/1997) para a regulagdo do monopdlio da Unido, bem como a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (Lei n. 9.427/1996) e a Agéncia Nacional de

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 62 Ed. Belo Horizonte: Frum, 2010, p. 654.
20 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 133.
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Telecomunicagbes — ANATEL (Lei n. 9.472/1997) para regulacdo das concessoes
destes servigos publicos.

Em seguida, novas agéncias foram criadas para regular setores econémicos
considerados de importancia especial para a sociedade, como a Agéncia Nacional
de Saude Suplementar — ANS (Lei n. 9.961/00) e a Agéncia Nacional de Aviacao
Civil — ANAC (Lei n. 11.182/2005). Atualmente, ha no Brasil 10 agéncias reguladoras

na esfera federal, e diversas outras agéncias reguladoras estaduais e municipais.

2.2 Definicao e caracteristicas

Por sua clareza e sistematizacdo, o conceito de agéncias reguladoras
formulado por MARCAL JUSTEN FILHO parece ser o mais apropriado para o
presente trabalho.

Conforme o autor consiste uma agéncia reguladora independente em

‘uma autarquia especial, criada por lei para intervencéo estatal no
dominio econémico, dotada de competéncia para regulacdo de um
setor especifico, inclusive com poderes de natureza regulamentar e
para arbitramento de conflitos entre particulares, e sujeita a regime

juridico que assegure sua autonomia em face da Administracao

direta.” %

Esta definicdo ja apresenta diversas das caracteristicas que marcam o

modelo de agéncia reguladora adotada no sistema brasileiro.

Trata-se a agéncia reguladora de autarquia por ser entidade com

personalidade juridica propria, pertencente a Administracao indireta.

O titulo de autarquia especial se da devido a importancia dada a autonomia
das agéncias reguladoras em face da atuacdo da Administracédo direta, identificada

como o tragco marcante das agéncias reguladoras independentes?.

! JUSTEN FILHO, Marcgal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 344
2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, P. 331.
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Assim como no caso das agéncias americanas, o Brasil adota uma variedade
de mecanismos voltados a assegurar a autonomia das agéncias reguladoras
independentes frente ao restante do Poder Executivo. Cada agéncia reguladora
possui configuracdo propria, mas de modo geral, sdo assegurados as agéncias a

autonomia financeira, funcional e estrutural.

Um trago particularmente distintivo deste aspecto da autonomia das agéncias
reguladoras é o fato de seus diretores serem nomeados para mandatos com prazos
certos e determinados. Apesar de serem indicados pelo Chefe do Poder Executivo,
como forma de assegurar sua autonomia, estes diretores apenas podem ser
exonerados se cometerem “a infracdo a determinados deveres ou a perda de

requisitos essenciais para o exercicio do cargo”. %3

Ressalte-se, no entanto, que apesar de relativamente autbnomas do poder
Executivo central, as agéncias reguladoras brasileiras ndo possuem o mesmo nivel
de autonomia das agéncias americanas, que, mesmo sendo subordinadas a alguns
meios de controles (como, por exemplo, o judicial review), possuem autonomia muito
maior, sendo verdadeiros mecanismos de implementacdo de politicas publicas

(policy-making powers) .

A autonomia das agéncias perante o Poder Legislativo € bem menor, ja que
este poder possui a competéncia de criar e extinguir as agéncias reguladoras,

podendo também fiscalizar a atuacéo das agéncias bem como sustar seus atos?>.

Finalmente, a lei que institui as agéncias também as investe de competéncia
regulatoria privativa sobre setor da economia para quais foram criadas. Uma destas
competéncias privativas das agéncias reguladoras é seu papel na resolucao de
problemas e conflitos concretos entre os agentes do setor regulado. A outra, e
talvez mais importante, competéncia privativa é a competéncia para a edicdo de
normas regulatdrias. O exame destas normas € precisamente o tema principal deste

trabalho, e sera mais bem examinado adiante.

2 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 62 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 678.

4 FIGUEIREDO, MARCELO. As Agéncias Reguladoras: O Estado Democratico de Direito no Brasil e sua Atividade
Normativa. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 170.

> ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, P. 331.
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2.3 Previséo legal

Apenas duas disposicdes da Constituicdo Federal de 1988 explicitamente
prevéem a criacdo de 6rgdos reguladores. Estas disposi¢cdes estdo no art. 21, XI,
que prevé a criagdo de um oOrgdo para regular o servico de telecomunicacdes, e 0
art. 177, 82°, lll, que prevé a criagdo de um orgao regulador do monopolio da Uniéo

sobre o petréleo e as atividades relacionadas a sua lavra, refinacédo, entre outros.

Art. 21. Compete a Unido:

(..

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizag&o, concessao
ou permisséao, os servi¢cos de telecomunicacdes, nos termos da
lei, que disporéa sobre a organizacao dos servicos, a criagdo de

um Orgao regulador e outros aspectos institucionais;

Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros

hidrocarbonetos fluidos;
Il - a refinagé@o do petrdleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos

resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o
transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e

gas natural de qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriguecimento, 0 reprocessamento, a

industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e
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seus derivados, com excecdo dos radioisétopos cuja producéo,
comercializacdo e utilizagdo poderéo ser autorizadas sob regime de
permissdo, conforme as alineas b e c do inciso XXIII do caput do art.
21 desta Constituicdo Federal.

§ 1° A Unido poderéa contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo
observadas as condi¢gbes estabelecidas em lei.(Redagao dada pela
Emenda Constitucional n® 9, de 1995)

§ 2° A lei a que se refere 0 § 1° dispora sobre:

(..

lll - a estrutura e atribuicdes do 6rgao regulador do monopodlio
da Uniéo;

Estes dois 6rgdos reguladores foram, posteriormente, criados por lei,
tornando-se a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL e a Agéncia

Nacional de Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP, respectivamente.

Ocorre que parte da doutrina considera esta previsdo constitucional expressa
expressao de que estas duas agéncias seriam as Unicas agéncias reguladoras que
poderiam ser criadas, sendo que a nenhum outro érgao poderia ser conferido poder
regulador. Para os doutrinadores que sustentam esta posicao, estes dois artigos
servem para definir os limites da regulacdo, no que pese a competéncia legislativa.
Entre os que aderem a este ponto de vista, encontram-se MARIA SYLVIA ZANELLA
DI PIETRO, LUCIA VALLE FIGUEIREDO e CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO?®,

Por outro lado, autores como, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO,
FLORIANO PEIXOTO DE AZEVEDO MARQUES NETO e MARCAL JUSTEN
FILHO?" discordam desta posicdo. O dltimo autor, em particular, defende que ha

2 FIGUEIREDO, MARCELO. As Agéncias Reguladoras: O Estado Democratico de Direito no Brasil e sua Atividade
Normativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 252 e s.
*” FIGUEIREDO, MARCELO. Idem. P. 254 e s.
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uma autorizacdo constitucional implicita para a criacdo de demais 6rgaos juridicos
reguladores, ndo havendo distincdo entre o regime juridico das agéncias
expressamente previstas na Constituicdo e as agéncias criadas pela lei

18, Afirma o autor, também, que por serem as agéncias instituicées

infraconstituciona
infraconstitucionais, e vinculadas ao Poder Executivo, cabe a lei infraconstitucional
sua criacdo e a fixacdo de seu regime especifico, ndo havendo obstaculo

constitucional para tanto.

HENRIQUE CARDOSO destaca também o art. 174 da Constituicdo Federal:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para

0 setor publico e indicativo para o setor privado.

Para o doutrinador, este artigo “fundamenta ndo somente a existéncia de
agéncias reguladoras, mas toda a atividade regulatéria do Estado, seja efetuada por
agéncias, seja efetuada diretamente pela prépria administracdo direta, ou por

autarquias criadas especialmente para tal fim.” *°

No que pese a opinido dos demais doutrinadores, parece mais correta a
posicdo que releva a auséncia de previsdo constitucional explicita para a criacao de

novas agéncias reguladoras.

No mais, deve ressaltar-se que todas as agéncias reguladoras, mesmo
aguelas expressas na Constituicdo, devem ser criadas por lei, definindo sua

competéncia regulatoria.

%% JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 394-
396.

» CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 136.
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2.6 Funcoes

Ao elaborar uma sintese dos objetivos a serem alcancados pelas agéncias
reguladoras brasileiras, ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO ressalta a ampla

diversidade destes objetivos. Conforme o autor,

“as agéncias reguladoras independentes, baseadas nas diretrizes
gerais fixadas em lei, exercem grande variedade de poderes;
normativos, propriamente ditos ou de natureza concreta; de solucéo

de conflitos de interesses; investigativos; fomentadores; e de

fiscalizagdo, preventiva ou repressiva.” 30

Cada agéncia reguladora possui ambito de atuacao distinto, muitas vezes
atuando em campos muito especificos, que requerem amplo conhecimento técnico
especializado. E isso que leva a CARLOS ARI SUNDFELD e JACINTHO ARRUDA
CAMARA a advertir sobre os riscos das generalizacbes na disciplina do direito

publico econémico®..

Apesar da cautela necessaria, algumas generalizacfes parecem inevitaveis.
Assim se faz quanto a divisdo das agéncias. De modo geral, ha duas espécies de

agéncias.

As primeiras foram criadas para regular os setores de servico publico
privatizados. Estas agéncias visam, principalmente, a “a promocédo da eficiéncia na

prestacdo do servico publico, justa e razoavel fixacdo de tarifas, mas também a

** ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 369.

3t SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O Poder Normativo das Agéncias em Matéria Tarifaria e
Legalidade: O Caso da Assinatura do Servico Telefnico. In: Alexandre Santos de Aragdo (coord.) O poder
normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006.
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defesa do mercado e das liberdades econdmicas das pessoas vinculadas a

prestacdo de atividades que até algum tempo eram servico plblicos”?.

J& o0 segundo tipo de agéncia sdo aquelas criadas para exercer a regulacao
de setores econdémicos privados de particular interesse a populacdo. Estas agéncias
procuram regular e fiscalizar esta atividade, tendo em vista inclusive os direitos dos

consumidores®,

No que tange a atividade de fiscalizacdo das atividades desenvolvidas pelos
particulares, ARAGAO ressalta que nada mais sdo que poderes administrativos
classicos, abrangendo o “cumprimento das regras estabelecidas nos contratos de
concessao, nas licengcas ou nas autorizacdes, incluindo o estabelecimento de
eventuais tarifas, poderes disciplinares, sancionatdrios e preventivos de condutas
prejudiciais aos interesses coletivos tutelados, etc.” 34, Assim, aqui nada mais fazem
do que cumprir o papel de érgao vinculado ao Poder Executivo, na sua acepgao

classica.

Ocorre que as agéncias reguladoras também possuem diversas outras

funcdes.

Uma das fun¢des das agéncias reguladoras é a arbitragem de conflitos de
sua determinada area de competéncia, sejam estes conflitos somente entre
particulares ou que também envolvam o Poder Publico. Assume-se aqui, portanto,

uma competéncia tradicionalmente atribuida ao Poder Judiciério.

Por fim, as agéncias reguladoras independentes também possuem amplos
poderes normativos sobre o setor regulado, captando atividade que, num sistema de
separacao de poderes de concepcao tradicional, pareceria ser de exclusividade do

Poder Legislativo.

Assim, como se V&, as agéncias reguladoras independentes possuem
atribuicdes caracteristicas dos trés 0rgaos que constituem a separacao classica de

poderes: Executivo, Judiciario e, de modo mais controveso, Legislativo.

32 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S3o Paulo: Dialética, 2001, p. 79.

* CUELLAR, Leila. Idem. P. 79-80.

i ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 369-370.
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2.7 Os Poderes Normativos

Dentre as diversas competéncias das agéncias reguladoras acima descritas,
0S poderes normativos sdo particularmente controversos. A relacdo entre seus
poderes normativos e a Administracdo Publica é considerado um dos temas
contemporaneos mais importantes do Direito Publico e de toda a Teoria Geral do

Estado®.

De fato, a importancia destes poderes normativos é tdo grande, que ARAGAO

chega a dizer que:

“a necessidade de descentralizagcdo normativa, principalmente de
natureza técnica, € a razdo de ser das entidades reguladoras
independentes, ao que podemos acrescer o fato de a competéncia

normativa, abstrata ou concreta, integrar o préprio conceito de

regulacdo”*

by

Os poderes normativos garantidos a Administracdo Publica levam, em
especial, a uma séria reconsideracao de dois dos pontos basilares do direito publico
brasileiro: o principio da legalidade e a teoria da separacéo dos poderes. Estes dois
institutos sao distintos, mas essencialmente entrelacados sendo impossivel analisar

um sem necessariamente examinar o outro.

Assim, antes da analise dos poderes normativos das agéncias reguladoras,

serdo examinados os principios da separacéo de poderes e da legalidade.

» ARAGAO, Alexandre Santos de. Idem. P. 396.
3 ARAGAO, Alexandre Santos de. Idem. P. 380.
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3. A Separacao dos Poderes e o Lugar das Agéncias Reguladoras

Independentes

3.1 A Evolucgéo Historica da Separacédo dos Poderes

A teoria da separacao dos poderes esta longe de ser uma novidade no mundo
juridico. No entanto, como se vera, este instituto sofreu profundas alteracdes desde

sua concepgao original.

Conforme MARCELO FIGUEIREDO, a nocéo original de criar distingbes entre
diferentes poderes nasceu na filosofia politica de Aristételes. O filésofo grego teria
imaginado um Estado, entendido no sentido classico, que seria dividido entre trés

funcdes capitais:

“o poder consultivo, que tem de se pronunciar acerca especialmente

da guerra e da paz e acerca das leis; a jurisdicdo; e o magistrado,

competente para os restantes assuntos da administracdo”*’

O pensamento reverberou na filosofia Greco-romana, sendo objeto de estudo
de Platéo e Polibio, e foi eventualmente adotado, de forma alterada, na organizagéo

do Império Romano.

O tema voltou a ser de enorme relevancia durante o século XVIII. Visando
limitar os abusos exercidos pelo Estado, normalmente pelos seus monarcas e
regentes, Montesquieu concebeu um sistema de separacdo de poderes que
permitiria 0 controle reciproco dos poderes entre si. O objetivo seria assegurar que

nenhum poder pudesse deter controle absoluto sobre o Estado.

James Madison, considerado o “Pai” da Constituicdo Americana de 1787, foi
profundamente influenciado pelas ideias de Montesquieu, incorporando suas teorias
de separacao tripartite dos poderes na criacdo da estrutura dos Estados Unidos da

América, que adotou um modelo presidencialista.

7 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 50.
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Madison elaborou um complexo esquema de checks and balances, freios e
contrapesos, para equilibrar seus poderes, assegurando que nenhum poder obteria

completo controle sobre os outros.

Conforme o entendimento da Suprema Corte americana, “os fundadores
nunca tiveram a intencdo de criar um governo baseado numa rigida separacédo de
poderes e, sim, um governo com base em instituicdes separadas em um verdadeiro
condominio de poderes™®. Como se vera a seguir sdo exatamente as ideias de
condominio de poderes e o poder de interpretacao exercido pela Suprema Corte que

delimitardo o papel das agéncias reguladoras no pais.

O Brasil passou a adotar um modelo de separacdo de poderes fortemente
baseado no sistema presidencialista americano, para melhor ou para pior*®, a partir
da Constituicdo de 1891. Todas as constituicdes brasileiras desde entdo vem
adotando sistema semelhante de separacdo dos poderes entre o Executivo,

Judiciario e Legislativo.

N&o vem ao caso examinar detalhadamente cada uma destas constitui¢cdes,

mas algumas caracteristicas devem ser ressaltadas.

Em primeiro lugar, é interessante notar que muitas destas constituicbes, ao
delimitarem os Poderes, continham clausulas vedando aos Poderes delegar
atribuicdes®®. E o caso, por exemplo, do art. 36, §2° da Constituicdo de 1946. In

verbis:

“Art 36 - Sao Poderes da Unido o Legislativo, o Executivo e

o Judiciario, independentes e harmdnicos entre si.

(..

§ 2° - E vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuicées.”

® CARDOSO, Henrique Ribeiro. Idem. P. 159.

3 Foge ao escopo deste artigo realizar uma critica ao sistema presidencialista adotado pelo Brasil, mas é
interessante notar que BRUCE ACKERMANN, em artigo sobre o tema, diversas vezes adverte sobre os riscos
politicos proporcionados aos paises da América Latina que adotaram sistema semelhante. Conforme o autor,
todos os paises da regido que adotaram um sistema presidencialista similar ao americano sofreram graves
periodos de instabilidade politica ao longo de sua histéria, particularmente com golpes militares. ACKERMANN,
Bruce. The New Separation of Powers, Harvard Law Review, vol. 113, janeiro de 2000, p. 646.

40 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 53.
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Um segundo traco bastante interessante € que as constituicdes ditatoriais
revelaram a tendéncia de assegurar ao Poder Executivo mais garantias e poderes
ante os demais. Exemplo notavel disso foi a Constituicdo de 1967 que, durante sua
vigéncia, fez das Emendas Constitucionais competéncia exclusiva do Poder

Executivo.

A Constituicdo Federal de 1988, como é bem sabido, foi promulgada com o
fim da ditadura militar num periodo de renovagdo democratica, visando o

estabelecimento de um verdadeiro Estado Democratico de Direito.

3.3 A Separacéo de Poderes da Constituicéo de 1988

LUIS ROBERTO BARROSO, ao tratar da chamada “Constituicdo Cidada”,
ressalta que a constituinte optou por reduzir o desequilibrio entre os poderes visto
durante o periodo da ditadura militar, em que o Poder Executivo era supremo.
Assim, a nova constituicdo procurou fortalecer a autonomia, a independéncia e as

competéncias dos poderes Judiciario e Legislativo **.

No entanto, a prépria
Constituicdo manteve a capacidade legislativa do Poder Executivo, eliminando os
decretos-lei, mas criando as medidas provisorias, que, apesar de possuir maior
legitimidade democratica, devido a sua necesséria analise pelo Congresso,

continuam sendo uma ampliacdo da classica divisao tripartite dos poderes.

Segundo MARCAL JUSTEN FILHO, a Constituicdo de 1988 previu cinco
Poderes autbnomos: Executivo, Judiciario, Legislativo, Ministério Publico e o
Tribunal de Contas*?. Cada uma destas instituicdes é dotada de autonomia estrutural

e identidade funcional e possui “funcdes proprias, inconfundiveis e privativas”.

Além disso, no que tange aos trés Poderes ja tradicionais, o autor ressalta
que cada um dos Poderes possui uma funcdo preponderante, mas iSSO nao 0s

impede de também praticar fungdes tradicionalmente ligadas aos outros Poderes.

“ BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. 52 Ed., Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 293.
2 JUSTEN FILHO, Marcgal. Curso de Direito Administrativo. 62 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 90.
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Assim, os Poderes Legislativo e Judicidrio exercem fun¢des administrativas,

por exemplo, ao organizarem sua estrutura interna.

No que tange especificamente ao Poder Judiciario, ele também possui

poderes legislativos para algumas funcdes, como para editar regulamentos internos.

O Poder Legislativo, por sua vez, demonstra fungfes judiciarias em alguns
casos especificos em que 6rgaos legislativos sdo competentes para julgar certos

temas, dispostos na Constituicao.

Finalmente, o Poder Executivo, além de sua evidente funcdo administrativa,
apresenta também diversas funcdes legislativas, como é o caso de seu carater de
agente normativo e regulador da atividade econémica, como exposto no supracitado
art. 174 da Constituicdo Federal e evidenciado pela expedicdo de decretos e por sua

atuacao através das agéncias reguladoras.

O TCU e o Ministério Publico, por sua vez, ndo sao formalmente designados

como Poderes, mas possuem o necessario para sua caracterizacdo como tal*.

3.4 Por que separar os poderes?

Como dito acima, originalmente, a separacdo de poderes foi concebida como
meio de evitar o abuso do poder, criando mecanismos de freios e contrapesos
reciprocos, de modo que cada funcédo do Estado seja supervisionada e controlada,

ao mesmo tempo em que supervisiona e controla os demais Poderes.

No entanto, conforme adverte ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, a noc&o
de separacdo de poderes ndo € Unica, muito menos a concepcao tripartite sagrada,

sendo atrelada ao seu momento histérico e ao direito positivo de cada nacdo®.

De fato, alguns paises funcionam até hoje sem sistemas de separacdo de
poderes nos moldes de Montesquieu. E o caso da Inglaterra, por exemplo, que é

organizada no sistema parlamentar de Westminster, em que a fungcédo administrativa

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 62 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 90.

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 371.
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€ desenvolvida por aqueles que possuem o Poder Legislativo: a vitéria eleitoral no
parlamento garante plenos poderes ao partido ou coligagdo vencedora. Apesar de
possuir um Poder Judiciario independente, ndo had uma verdadeira tradicdo de

separacao de poderes nos diversos paises que até hoje adotam este sistema.

A separacédo realizada por Montesquieu visava apenas a limitacdo do poder,
sem observar temas de profunda importancia para a nossa realidade atual. Assim,
conquanto a separacdo elaborada no século XVIII servisse para os problemas
identificados pelos doutrinadores daquele século, ignora problemas que enfrentamos
atualmente. A divisdo tripartite classica ndo foi desenvolvida para a efetivacdo de
um verdadeiro Estado Democratico de Direito, ignorando anseios atuais, como a
criacdo de sistemas verdadeiramente democraticos e que privilegiem a eficiéncia e

celeridade estatal.

Tendo dito isso, a separacdo de poderes ndo deve ser considerada inutil,
apenas dependente dos ajustes necessarios para que possa concretamente atender

as demandas das sociedades contemporaneas.

ARAGAO sustenta que por trds do peso histérico da figura da separacéo de
poderes tripartite, o instituto deve ainda ser compreendido e aplicado em seus
elementos basicos, ou seja, como a “divisdo das atribuicbes do Estado entre 6rgdos
distintos, ensejando uma salutar divisdo de trabalho e um empecilho a, geralmente
perigosa, concentragdo das funcées estatais™, sem que isso restrinja a atuacdo de

cada poder ou limite a classificacdo de novos poderes, conforme a necessidade.

Outro autor, no entanto, vai mais além ao tentar distinguir as necessidades
basicas da teoria da separacdo de poderes. Ao procurar desenvolver um novo
raciocinio a respeito da divisdo dos poderes, BRUCE ACKERMANN chega a
conclusdo que sistemas de separacdo devem existir para cumprir trés ideais

essenciais®®.

O primeiro ideal que deve ser efetivado através de um sistema de separacéo
de poderes seria a democracia. No entanto, o sistema adotado pode tanto auxiliar

uma verdadeira democracia quanto manter um modelo excludente. Assim, seria

> ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 371.
4 ACKERMANN, Bruce. The New Separation of Powers, Harvard Law Review, vol. 113, janeiro de 2000, p. 640.



29

necessaria uma profunda andlise das consequéncias de cada modelo de

organizacéo politica.

O segundo ideal é a competéncia profissional dos servidores de cada Poder.
Nisso, 0 autor ressalta como alguns sistemas politicos valorizam os burocratas que
mantém um nivel de competéncia, apesar de eventuais alteracdes partidarias. Ja
outros sistemas, como o adotado nos EUA, por exemplo, geram servidores que

acabam por ser mais valorizados por sua atuacao politica que por sua competéncia.

7

Finalmente, o terceiro ideal a ser alcancado € a efetivagdo dos direitos
fundamentais, j& que de nada servem burocratas extremamente competentes se nao
ha compromisso com a concretizacdo de tais direitos. Situacdo como esta ocorreu
durante a Alemanha nazista, em que um sistema burocratico altamente organizado

foi voltado para causar a morte de milhdes de pessoas.

Apesar da Constituicdo de 1988 nao prever mecanismos para cumprir
perfeitamente os amplos ideais expostos por Ackermann, evidenciam-se passos na
direcdo de alteracbes nos papéis tradicionalmente assegurados aos poderes na

divisdo tripartite classica.

Uma teoria moderna de separacdo de poderes ndo pode ensejar a sua mera
separacdo, mas deve buscar uma situacdo de equilibrio®’ para que o Estado possa

se organizar de modo a alcancar seus fins constitucionais.

E nesse contexto que o lugar das agéncias reguladoras na teoria de
separacao dos poderes deve ser analisado.

3.5 O Lugar das Agéncias Reguladoras Brasileiras na Separacdo dos

Poderes

Conforme dito anteriormente, as agéncias reguladoras independentes

brasileiras possuem fungcdes que abrangem aspectos de competéncia dos Poderes

4 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 62 Ed., S3o Paulo: Malheiros, 2005, p. 249.
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Executivo, Judiciario e Legislativo, incorporando toda a classica separacdo de

poderes num sé 6rgdo cuja autonomia perante os demais Poderes é assegurada®®.

Desta consideracdo surge a questdo de como as agéncias reguladoras
devem ser enquadradas em nosso sistema de separacdo de poderes, e se sob
algum aspecto elas levam a uma quebra do préprio principio de separacdo de
poderes presente na Constituicdo de 1988. Dois pontos devem ser considerados

para responder esta questao.

Em primeiro lugar, deve ser considerado aquilo que ja foi mencionado
anteriormente: é impossivel haver um sistema de separacdo absoluta dos Poderes,

especialmente nos moldes daquela separacao elaborada no século XVIII.

Este modelo foi criado para um Estado Liberal, com uma politica econémica
essencialmente laissez-faire, e mesmo neste tempo a triparticdo de poderes nunca
pode ser aplicada de modo homogéneo nem radical®.

O nosso proprio sistema constitucional admite esta realidade ao dar a todos
os poderes funcdes que nao se encaixam perfeitamente com seu papel, como

ocorre, por exemplo, no caso das fung¢des jurisdicionais do Poder Legislativo.

Em segundo lugar, ha o crescente fenbmeno da descentralizagédo
administrativa. O direito publico dos ultimos séculos foi marcado pela cada vez maior
atribuicdo de competéncias a Administracdo Publica, A maior importancia conferida
a direitos fundamentais e sociedades democraticas impds uma série de novas
exigéncias ao Estado, que se encontrou na posicdo de assegurar garantias que

passaram a ser consideradas direitos fundamentais.

No entanto, a cada vez maior complexidade social e pluralidade de interesses
forcou a Administracdo Publica a tomar uma nova feicdo. Conforme ARAGAO, isto é

decorréncia de um Estado pluriclasse e de meios cada vez mais técnicos, que

8 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 370.
* JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 344.
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fizeram com que o Estado criasse cada vez mais 6rgaos distintos e independentes,

com organizacao interna propria®.

Este fendmeno surgiu no Brasil marcadamente apdés a Reforma
Administrativa, e surtiu efeitos tanto na administracao direta quanto na indireta. Na
administracdo direta, o Brasil vivenciou a criacdo de uma grande diversidade de
Ministérios, com funcbes cada vez mais especializadas e, as vezes, inclusive

contraditorias, assim como séo as func¢des do Estado.

Na esfera da administragdo indireta, os exemplos mais marcantes desta
descentralizacdo de atribuicdes sédo, sem davida, as préprias agéncias reguladoras.
A necessaria criacdo de entes atarefados especificamente com o dever de regulacéo

decorre diretamente desta alteracao do funcionamento da Administracdo Publica.

O objetivo da descentralizacdo é precisamente tornar a administracdo capaz
de atender aos interesses dos diversos setores da sociedade da maneira mais agil e
eficiente possivel. Para alcancar este objetivo, verifica-se que é necessario que os
orgaos da administracéo indireta tenham a autonomia necessaria para realizar suas
tarefas. O 6rgdo da administracdo indireta pode ter personalidade juridica propria,
mas nao sera verdadeiramente eficiente até obter sua autonomia, ndo sendo apenas

mais um ente hierarquicamente subordinado a administracdo publica.

As agéncias reguladoras, particularmente, possuem uma autonomia
especialmente reforcada como forma de evitar, na medida do possivel, a influéncia

politica sobre decisbes que devem, por natureza, ter carater técnico e especializado.

Tendo em vista estes dois pressupostos, tanto a ampliacdo da teoria da
separacao dos poderes quanto o fendbmeno da descentralizacdo administrativa, fica
claro que as agéncias reguladoras ndo constituem figuras opostas ao modelo
brasileiro de separacdo dos poderes. Mais do que isso, as agéncias reguladores
independentes brasileiras foram os meios encontrados pela nacdo para cumprir a
necessaria tarefa de regulacido dos setores econdmicos. Conforme ARAGAO, as

agéncias reguladoras

>0 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 202.
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“fortalecem o Estado de Direito, vez que, ao retirar do emaranhado
das lutas politicas a regulacdo de importantes atividades sociais e
econOmicas, atenuando a concentragdo de poderes na
Administracdo Publica central, alcangam, com melhor proveito, o
escopo maior- ndo meramente formal — da separacdo de poderes,
gual seja, o de garantir eficazmente a seguranca juridica, a protecédo
da coletividade e dos individuos empreendedores de tais atividades
ou por elas atingidos, mantendo-se sempre a possibilidade de
interferéncia do Legislador, seja para alterar o regime juridico da

agéncia reguladora ou mesmo para extingui-fa”.>*

Tao grande é a importancia da atividade reguladora que o modelo de uma
nova separacgéo dos poderes elaborado por BRUCE ACKERMANN possui um Poder
Regulatério, concebido como um poder autbnomo encarregado somente da
regulacdo econdmica, voltado para permitir ao maximo a participacdo democrética

na tomada de decistes®?.

Por fim, ressalte-se apenas que este papel de reinterpretacdo da separacao
de poderes, apesar de necessario, ndo deve levar ao esquecimento do principio.
Assim, ndo se pode olvidar o papel de controle exercido pelos poderes, que continua

valido na atuacéo das agéncias reguladoras.

A separacéo dos poderes evolui, mas deve continuar existindo. E o que leva
CLEMERSON CLEVE a advertir:

“A missédo dos juristas, hoje, é a de adaptar a idéia de Montesquieu a
realidade constitucional de nosso tempo. Nesse sentido, cumpre
aparelhar o Executivo, sim, para que ele possa, afinal, responder as

crescentes exigentes demandas sociais. Mas cumpre, por outro lado,

>t ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 375-376.
> ACKERMANN, Bruce. The New Separation of Powers, Harvard Law Review, vol. 113, janeiro de 2000, p. 697.
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aprimorar os mecanismos de controle de sua acgéo, para o fim de

torna-los (os tais mecanismos) mais seguros e eficazes” 53

Assim, como se vera, por estarem as agéncias reguladoras incluidas dentro
do panorama da separacédo de poderes, seu poder normativo esta sujeito ao controle

de outros Poderes, de modo a concretizar o controle do poder.

Antes de entrar no tépico do poder normativo das agéncias reguladoras, no
entanto, cabe examinar as alteragdes sofridas pelo principio da legalidade e seu
papel no direito administrativo brasileiro.

>3 CLEVE, Cléemerson M. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 22 Ed. , RT, 2000, p. 44.
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4. Principio da Legalidade

4.1 Evolucdo historica

O principio da legalidade em sua acep¢do moderna tem sua origem ao lado
da separacdo de poderes elaborada no Estado liberal do século XVIII. Seria o
principio da legalidade um modo de controle do poder dos administradores, de modo
a evitar os maleficios outrora realizados pelos governantes, especialmente pela

realeza.

Consistia o principio da legalidade em determinar que todos os atos dos
poderes Executivo e Judiciario fossem decorréncia de norma juridica elaborada

pelos representantes da populacdo no Poder Legislativo.

Portanto, estendeu-se assim um aspecto simbolico, e até idealista, a atuacao
do parlamento, que criaria normas juridicas com base na vontade popular e nos
ideais racionais da nacdo>*. Nascia assim o mito que os representantes do povo
seriam suficientes para legislar sobre todo e qualquer assunto relevante a sociedade
e que os representantes agiriam sempre de maneira racional e efetuando sempre a

vontade da populacéo.

Este mito, no entanto, nunca se concretizou perfeitamente. Desde o inicio do
liberalismo o problema da incompletude das leis foi notado, tornando-se problema
tanto no direito privado quanto no direito publico, sendo resolvido aos poucos
através da atuacdo jurisprudencial®.

Além disso, verificou-se que o Poder Legislativo seria incapaz de elaborar leis
detalhando precisamente todos os aspectos da atividade administrativa. Assim, as
leis passaram a se tornar mais amplas e gerais, garantindo ao poder Executivo

maior discricionariedade.

> ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 397.
> ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 400.
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Segundo CELSO ANTONIO DE BANDEIRA MELLO, a discricionariedade
seria a técnica legislativa através do qual caberia diretamente a Administracdo

escolher a solucdo concreta para cada caso.

“E que a lei, inimeras vezes, ao reqular abstratamente as situagées,
o faz de maneira a irrogar ao administrador o encargo de eleger,
perante o caso concreto, a solucdo que se ajuste com perfeicdo as

finalidades da norma, para o qué tera de avaliar conveniéncia e

oportunidade caso a caso™®.

Com o advento do Estado Social e, apés, do Estado Regulador, foram
ampliadas as competéncias da Administracdo Publica para que o proprio Poder
Executivo pudesse realizar adequadamente suas atividades econbmicas e
reguladoras. Assim, passaram a ser conferidos poderes normativos originarios a
Administracdo Publica, para que pudesse realizar suas atribuicdes de maneira mais

eficiente.

Como se Vé, a realidade politica cada vez mais atenua o sentido original do
principio da legalidade, o que levou alguns autores a tratar da “crise da lei”. No
entanto, antes de adentrar este topico, cabe tratar da definicdo do conceito de
legalidade.

4.2 Definicdes

Inicialmente, a concep¢do do principio da legalidade ndo parece trazer
maiores problemas. Nas palavras de CHARLES EISENMANN®":

>® BANDEIRA DE MELLO,Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 262 Ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.
77.

> EISENMANN, Charles. O Direito Administrativo e o Principio da Legalidade. Revista de Direito Administrativo
vol. 56, abr./jun. 1959, p. 48.
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“dizer que a Administragdo deve respeitar a lei, observa-la como uma
norma superior que a obriga, resignar-se a ela, dizer que ela esta
sujeita ou subordinada, que em consequéncia seus atos devem ser
legais, ndo seria enunciar proposi¢coes perfeitamente claras, de que
nao resultariam quais outros esclarecimentos elas pudessem

reclamar ou admitir?”

No entanto, tanto o autor quanto a realidade comprovam que o entendimento
do principio ndo é tdo simples. Como se vera a seguir, o principio da legalidade deve

ser compreendido em seus diversos enfoques.

4.2.1 Legalidade no Direito Privado e no Direito Puablico

Primeiramente, faz-se necessario distinguir entre a concepc¢ao de principio da
legalidade para o particular e para a Administracao Publica, distin¢ao juridica basica
para o Direito Administrativo.

Como regra geral de direito diz-se que tudo € permitido aos particulares salvo
aquilo que € proibido por lei. Esta definicdo foi recepcionada pela Constituicdo da
Republica de 1988, que afirma, em seu artigo 5°, II: “Ninguém seré obrigado a fazer

ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’.

Este principio visa a protecdo dos direitos individuais dos cidadaos, para que
sejam protegidos contra eventuais acdes ilegais do Estado. Aos particulares é
garantida a liberdade de acédo, valendo-se da reserva legal absoluta garantida por
este principio®®. No entanto, sendo este sentido aplicado & atuacéo do particular, ndo

cabe aqui um aprofundamento de seus sentidos.

Ja4 no ambito do Direito Administrativo, a Constituicdo Federal preceitua o
principio da legalidade como principio basico da atuacdo da Administracdo Publica
em seu artigo 37, caput (alterado pela Emenda Constitucional 19/98), que impde a

Administracdo Publica observancia aos principios da “legalidade, impessoalidade,

>® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e parte
especial. 132 Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 80.
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moralidade, publicidade e eficiéncia”. Aqui, no entanto, o principio da legalidade

possuiria sentido inteiramente diverso, se n&o inverso.

O principio da legalidade do Direito Administrativo, em linhas gerais, diz que
“a Administracdo deve sujeitar-se as normas legais” *°. LEILA CUELLAR também
traz definicdo sintética do principio, definindo-o como determinacdo que a
Administracdo Publica somente podera “fazer ou deixar de fazer aquilo que estiver
previsto em lei, devendo proceder de acordo com o direito positivamente
estabelecido” ®. Por fim, cita-se a ja classica maxima de Seabra Fagundes que

“administrar é aplicar a lei de oficio”®".

Assim, enquanto na atuacdo dos particulares o principio da legalidade possui
sentido negativo, na atuacdo da Administracdo Publica o principio possui eficacia

positiva.

4.2.2 Lei Formal e Lei Material

O termo lei pode ser compreendido em dois sentidos: lei formal e lei material.

Lei formal € a lei compreendida em seu sentido liberal classico, como o ato
normativo originado no Poder a que se atribui a Funcdo Legislativa. No nosso
sistema, seriam leis formais aquelas editadas por ambas as casas do Congresso

Nacional, sujeitas a rito préprio.

Lei material, por outro lado, € compreendido como todo ato juridico do Estado
que tenha carater de norma geral e abstrata, sendo, assim, um conceito bem mais
amplo ®2. Cabe aqui um leque bem maior de possibilidades do que aquelas previstas

no conceito de lei formal, como, por exemplo, os regulamentos administrativos.

> MEDAUAR, Odette. Direito Administrativo Moderno. 10. Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 124.

% CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 38.

ot FAGUNDES, Seabra. O Controle dos Atos Administrativos Pelo Poder Judicidrio, 7. ed., Rio de Janeiro, Forense,
2006, p.3

62 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 126.
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Como se vera a seguir, o conceito de lei formal anda cada vez mais
questionado, enquanto parte crescente da doutrina apdia uma ampliagdo da nocgéo

de lei material.

4.2.2 Primazia da Lei e Reserva Legal

A distincdo entre as dimensfes da primazia da lei e da reserva legal é uma
divisdo fundamental para o entendimento do principio da legalidade administrativa.

Basicamente, significa dizer que a primazia da lei diz que os atos da

administracdo ndo podem ser contrarios a lei.

Diversamente, a reserva legal procura reservar alguns temas apenas a lei,

excluindo normas infralegais de tratar sobre o assunto®.
Estes dois sentidos merecem ser aprofundados.

Primeiramente, analisa-se a primazia da lei. Este principio impede que a
Administracdo contrarie a lei, seja através de regulamentos ou mesmo através de
atos concretos. A lei “tera preeminéncia em face de qualquer ato contrario a ela” ®*.
LEILA CUELLAR ressalta que este principio possui um aspecto positivo e um
negativo, ao mesmo tempo em que ele imp&e a observancia da lei, proibe a atuacao

contraria a ela®.

Havendo conflito entre regra administrativa e norma legislativa, portanto, a
regra legislativa devera prevalecer. E também possivel que uma lei seja editada com
disposi¢cdes contrarias as solugdes adotadas em regulamento, de modo a invalidar o

regramento administrativo. Mais do que isso, € possivel que o Poder Legislativo

% CALIL, Lais. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras em face dos Principios da Legalidade e da
Separagdo de Poderes. In: Gustavo Binenbojm (coord.) Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 158.

64 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 149.

& CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S3o Paulo: Dialética, 2001, p. 40.
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“edite lei suficientemente minuciosa e detalhada, de modo a tornar dispensavel sua

regulamentacao” °°.

A sequir, passa-se ao exame da reserva de lei. O principio da reserva de lei,
como o préprio nome indica, determina que determinados assuntos sG possam ser
tratados por lei, seja esta considerada em seu sentido formal ou material, conforme

determinado pela Constituicdo a cada caso.

Na reserva de lei formal, certas matérias sdo reservadas a lei no sentido
formal, ou seja, “0 ato normativo primario editado pelo Parlamento, elaborado

» 87 J4 na

segundo o procedimento legislativo ordinario fixado na Constituigcdo
reserva de lei material, a Constituicdo passa a exigir apenas ato normativo com forca
de lei, abrangendo aqui uma variedade maior de figuras, como, por exemplo, as

medidas provisorias e leis delegadas.

Ha também a situacdo da reserva absoluta da lei, ou estrita legalidade®.
Neste caso, a Constituicdo veda a Administracao qualquer margem de liberdade na
aplicacao da lei, cabendo todo o tratamento e regulacdo de certo tema apenas ao
Poder Legislativo. No geral, sdo esses 0s casos que lidam com direitos

fundamentais.

Por fim, ha a reserva relativa de lei, fenbmeno particularmente interessante no
caso do poder regulamentar do Poder Executivo. Nesta situacdo, a Consituicao
estabelece apenas parametros gerais, dando a Administracéo liberdade maior para

decidir sobre a aplicacéo da lei.

4.2.3 Legalidade restrita e legalidade ampla

Trata-se de outra classificacdo da legalidade. H& aqui dois sentidos em que o

principio da legalidade pode ser compreendido: o sentido restrito (legalidade formal)

% JUSTEN FILHO, Marcgal. Curso de Direito Administrativo. 62 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 200.

&7 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 149.

%% JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 514.
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e o sentido amplo (legalidade material) ®°, com diversos autores adotando posicées
diferentes.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO é partidario da acepcédo de
principio da legalidade no seu sentido restrito, no qual se entende que a
Administracdo Publica encontra-se restrita a agir exatamente nos termos da lei em
sentido formal, ou seja, lei compreendida como o resultado da atividade do Poder
Legislativo. Além disso, afirma o autor que a atividade administrativa “s6 pode ser
exercida nos termos da autorizacdo contida no sistema legal. A legalidade na
Administracdo ndo se resume a auséncia de oposicdo a lei, mas pressupbe

autorizacdo dela, como condicdo de sua acdo” °.

No mesmo sentido partilha MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, ao afirmar

que “a vontade da Administracdo Publica é a que decorre da lei” ™.

Este é também o pensamento expresso por ROMEU FELIPE BACELLAR
FILHO, ao indagar a utilidade do principio da legalidade se bastasse atrelar a

atuacdo administrativa somente & constituicéo’?.

MARCAL JUSTEN FILHO também opta pela legalidade em sentido estrito ao
rejeitar a concepgao de um “principio da constitucionalidade”, afirmando que “o
principio da legalidade significa a necessidade de uma manifestacdo de vontade dos

6rgdos constituidos pela Constituicéo, representativos da soberania popular.” 3

CHARLES EINSENMANN sustenta concepg¢édo interessante do principio da
legalidade. Apesar de afirmar a opcao pela concepgdo mais restritiva do principio da
legalidade "*, fundada na nocdo de lei do direito positivo, o autor parece também

sustentar a possibilidade de outras fontes serem equiparadas a lei.

Ao tratar dos regulamentos administrativos, Eisenmann é categorico a afirmar

gue estes ndo podem ser incluidos num principio amplo de legalidade. Esta

& CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S3o Paulo: Dialética, 2001, p. 38.

’° BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 262 Ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.
76.

] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 192 Ed., S3o Paulo: Atlas, 2006, p. 81.

72 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe apud CUELLAR, Leila. As agéncias reqguladoras e seu poder normativo. S3o
Paulo: Dialética, 2001, p. 38.

73 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 62 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 192.

“ EISENMANN, Charles. O Direito Administrativo e o Principio da Legalidade. Revista de Direito Administrativo
vol. 56, abr./jun. 1959, p. 50.
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conclusdo se baseia na retirada da Administracdo Publica do poder de dispor sobre
as leis que teriam forca sobre ela mesma. Assim, a superioridade da lei formal se

sustentaria.

A seguir, no entanto, o autor também argumenta que estes argumentos nao
sdo aplicaveis aos tratados internacionais e a jurisprudéncia. Em suas palavras,
“tratados internacionais e jurisprudéncia sao fontes de onde podem surgir normas
tendo o mesmo valor, ocupando, em face de toda a Administracdo, posicao idéntica

a daquelas que podem provir da lei” ’°.

Por outro lado, outra significativa parcela da doutrina acredita que a
legalidade deve ser compreendida em sentido amplo, abrangendo ndo apenas a lei

formal, parlamentar, mas uma concepc¢ao maior de lei.

s

ODETE MEDAUAR ¢ partidaria da concepcdo ampla do principio da
legalidade, defendendo que adentra ao conceito de legalidade ndo s6 a lei formal
elaborada pelo Poder Legislativo, mas também outras figuras, como o0s preceitos
decorrentes do Estado Democratico de Direito, principios constitucionais e normas

editadas pela prépria Administracéo’®.

Parece ser este também o entendimento de GUSTAVO BINENBOJM, que
trata da ampliagdo do conceito de legalidade ao discorrer sobre a chamada “crise da

lei formal” .

Entre outros autores que compartilham desta posicao, estdo também EROS
GRAU’®, FLORIANO AZEVEDO MARQUES NETO” e LUCIA VALLE
FIGUEIREDO®.

7> EISENMANN, Charles. O Direito Administrativo e o Principio da Legalidade. Revista de Direito Administrativo
vol. 56, abr./jun. 1959, p. 53.

76 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. Ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 124.

77 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 125 e seguintes.

78 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 62 Ed., S3o Paulo: Malheiros, 2005, p. 247.

7 CALIL, Lais. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras em face dos Principios da Legalidade e da
Separacdo de Poderes. In: Gustavo Binenbojm (coord.) Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 159.

80 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S3o Paulo: Dialética, 2001, p. 39.
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4.2.4 Discricionariedade

Conforme dito anteriormente, ndo foi preciso muito tempo para os Estados
perceberem que as leis formais ndo seriam capazes de legislar sobre todos os
aspectos da atividade administrativa. A solugdo atingida, assim, foi dar & propria
Administracdo certos poderes para que pusesse praticar atos com maior liberdade,
cabendo as leis determinarem a matéria apenas de modo amplo e geral, competindo
ao Poder Executivo as especificidades. Esta técnica legislativa € conhecida como

discricionariedade.

Para MARCAL JUSTEN FILHO, “a discricionariedade é a solucao juridica
para as limitacbes e defeitos do processo legislativo de geracdo de normas

juridicas®"".

Ressalte-se, no entanto, a adverténcia de EROS GRAU, que insiste que

“a discricionariedade resulta de expressa atribuicdo normativa a
autoridade administrativa, e ndo das circunstancias de serem
ambiguos, equivocos ou suscetiveis de receberem especificacdes

diversas os vocabulos usados nos textos normativos, dos quais

resultam, por obra da interpretacéo, as normas juridicas”®.

4.3 A Crise da Lei

Conforme dito anteriormente, o poder legislativo moderno nasce do mito que
os legisladores seriam capazes de legislar sobre todos os aspectos da realidade,
sempre de maneira racional e manifestando a vontade popular. No entanto, este
mito ndo se concretizou, levando a um aspecto geral de descrenca nos legisladores

e também nas proprias leis.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 516.
8 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 62 Ed., S3o Paulo: Malheiros, 2005, p. 222.
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E esta descrenca que GUSTAVO BINENBOJM intitula a “crise da lei” 8. Além

disso, o autor identifica cinco motivos que levam a esta crise.

Em primeiro lugar, o autor aponta a inflagdo legislativa, que levaria a
banalizacdo da lei e seu eventual esvaziamento de sentido, pois fica cada vez mais

claro que o legislador ndo é capaz de prever todos os aspectos da realidade.

Um segundo motivo seria a constatacao que as leis podem ser, assim como
ja foram, utilizadas para cometer graves injusticas. A concepc¢ao de que basta uma
lei ser validamente editada para que seja eficaz, ndo importando seu conteudo,
levou, no século XX, a alguns dos maiores crimes contra a humanidade ja vistos na
histéria, como é o caso dos ja mencionados absurdos realizados no regime nazista.
Isso contribuiria para retirar o aspecto mitico das leis, tendo em vista que, apesar de
a concepcao oitocentista adotar o Poder Legislativo para frear o poder total dos
tiranos no Poder Executivo, o Poder Legislativo pode muito bem tanto autorizar

como ser instrumento da tirania.

O terceiro motivo apontado é que com a importancia cada vez maior
atribuidas as constituicdes as leis perderam muito de seu papel de manifestacédo da

vontade popular.

A constitucionalizacdo do direito e a proliferacdo de cortes constitucionais ao
redor do mundo levaram a constatacdo que, em muitos casos, e definitivamente no
Brasil, a Constituicdo substituiu o papel das leis como principal fonte do direito
administrativo.  Trata-se da ideia de um principio da constitucionalidade em

substituicdo ao principio da legalidade tradicional.

Nesta concepcdo, a Constituicdo seria suficiente para habilitar as
competéncias administrativas bem como servir de critério imediato das decisdes

administrativas®*,

Como regra habilitadora, o autor ressalta os casos em que a propria
Constituicdo autoriza a atividade administrativa, como € o0 caso da regulamentacao

de leis, que, conforme o art. 84, IV, prescinde de autorizagéo legislativa.

8 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e

constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 125 e seguintes.
8 BINENBOJM, Gustavo. Idem. P. 131 e seguintes.
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J& na questdo da ConstituicAo como critério de decisbes, € levantado o
entendimento que a Administracdo deve atuar sempre em direcdo da
constitucionalidade de seus atos, antes de considerar a legalidade dos mesmos.
Seria essa a hipotese, trazida pelo autor, do Administrador se recusar a executar

uma lei por reputa-la inconstitucional.

Deve-se ressaltar a adverténcia de MARCAL JUSTEN FILHO que a
necessidade de todas as leis serem interpretadas conforme a Constituicdo nao
importa “a desnecessidade da existéncia de leis infraconstitucionais disciplinadoras

da atividade administrativa” .

Assim, apesar deste tema estar longe de ser
unanime pela doutrina, parece inegavel o crescente papel de destaque da

Constituicao sobre as leis.

Como quarto ponto, BINENBOJM destaca a cada vez maior autonomia de
diversos atos normativos infraconstitucionais, que séo capazes de definir a atuacao
administrativa por conta propria, tendo em vista a necessidade de celeridade e
tecnicidade da atuacdo. S&o destacados neste ponto a iniciativa legislativa do
proprio poder administrativo, como por exemplo, através de medidas provisérias, e 0

caso do fendbmeno da deslegalizacao, criticada anteriormente.

Por fim, o quinto motivo apontado para a crise da lei € o poder exercido pelo
Poder Executivo sobre o Poder Legislativo. A importancia dos 6rgéos legislativos é
diminuida pelas iniciativas legislativas do Poder Executivo (novamente, através de
medidas provisorias), pela possibilidade de trancar a pauta do Congresso e pelo
apoio politico dos legisladores ao Chefe do Executivo, que podem decidir aprovar
todos os projetos requeridos pelo Executivo.

De fato, esta influéncia do Executivo sobre o Congresso é uma das criticas
feitas por BRUCE ACKERMANN ao tratar do regime presidencialista. A relagéo
politica entre o Executivo e o Legislativo pode levar tanto a periodos de plena
autoridade do Poder Executivo quanto a periodos de impasse, quando o Congresso
€ controlado por partidos opostos ao que esta em controle do Executivo. Quando em
periodos de plena autoridade, o Legislativo acaba por aprovar leis o mais rapido

possivel antes da proxima eleicdo, de modo a fazer valer os projetos do Executivo o

% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 62 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 193.
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guanto antes. Isso leva a leis mal elaboradas e mal planejadas, causando problemas
no futuro. O periodo de impasse é igualmente problematico, pois forga o Executivo a
encontrar solucfes alternativas para aprovar seus projetos, seja atraves de sua
prépria autonomia normativa seja através de solu¢des mais extremas, coOmo 0 USO

da forca militar para obter controle sobre o sistema politico®.

De todo modo, o fato é que esta relagdo de poder contribui para a
desmoralizacdo da atividade legislativa, que acaba perdendo sua funcéo de controle

sobre a atividade administrativa para ser mais uma ferramenta no jogo politico.

Todos estes aspectos levam a formulacdo de uma nova formulacdo do
principio da legalidade, que reconheca e solucione os problemas levantados pela

crise da lei.

4.4 Deslegalizacéao

Uma primeira solugdo a crise da lei a ser examinado € o fenébmeno da
deslegalizacdo. Trata-se a deslegalizacdo de fenébmeno originado na lItalia para
resolver o problema das falhas e insuficiéncia da lei formal. A deslegalizacéo
possibilita que o Poder Executivo inove no ordenamento legal através de

regulamentos autbnomos que revoguem, modifiguem ou substituam o texto legal.

Através da técnica de deslegalizacdo sdo atribuidos ao Poder Executivo
amplos poderes normativos para tratar de diversos pontos, mais especificamente,
sobre temas predominantemente técnicos. Assim, quando entendesse apropriado,
poderiam as agéncias elaborar regulamentos autbnomos que seriam, de certa forma

superiores as leis, pois prevaleceriam sobre elas em casos de conflitos.

No entanto, esta solugcdo nao parece ser cabivel na ordem juridica nacional.
Apesar da defendida ampliacdo do conceito classico de separacdo de poderes e
legalidade, esta proposta parece completamente invalidar o papel do Poder
Legislativo, e ndo parece este o caminho apropriado. Apesar da mencionada crise

da lei, ndo se pretende extinguir o Poder Legislativo, mas ampliar as possibilidades

8 ACKERMANN, Bruce. The New Separation of Powers, Harvard Law Review, vol. 113, janeiro de 2000, p. 643 e
s.
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da atuacao administrativa, dentro da lei e do direito. Assim, a solu¢do do Principio da

Juridicidade parece mais apropriada.

4.5 Principio da Juridicidade

A nocdo do Principio da Juridicidade nasce precisamente da ampliacdo do
sentido originario de legalidade. Sinteticamente, pode-se dizer que a juridicidade
pode ser compreendida como a vinculacdo da atuacdo administrativa a lei e ao

direito.

Dentro deste conceito, percebe-se que o principio da legalidade nédo é
abandonado, mas incorporado a um principio maior, que possui fins mais amplos.
Enquanto o principio da legalidade se preocupa apenas com a limitacdo dos poderes
dos 6rgaos, o principio da juridicidade deriva da preocupacdo com a celeridade e

eficacia da atuacao estatal, obstadas pelos limites impostos pela legalidade.

A conceituacdo da juridicidade como vinculacéo a lei e ao Direito ndo é mera
construcdo da doutrina, sendo cada vez mais aceita pelo proprio texto normativo. E
0 que se depreende da redagcdo da lei n°® 9.784, que visa regular o processo
administrativo no &mbito da Administragdo Publica Federal:

“Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados,

entre outros, os critérios de:

| - atuac&do conforme a lei e o Direito,”
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Em outras palavras, fica claro que a lei procurou ampliar a concepg¢ao do
principio da legalidade na atuagdo nos processos administrativos, permitindo a

aplicacao, por exemplo, do texto constitucional, bem como de seus principios.

Afinal, a Administracdo deixa de se circunscrever a lei formal para ser
subordinada a um bloco de legalidade, entendido como o “ordenamento juridico

» 87

como um todo sistémico” ', que tem como seu centro a Constituicdo, que, a partir

da crise da lei, passa a ser o centro da sistematica juridica.

Assim, a juridicidade inclui trés fontes de Direito: a Constituicdo, as leis

(formais) e os regulamentos.

Além disso, GUSTAVO BINENBOJM destaca trés modos de atuacéo

administrativa conforme o sentido ampliado fornecido pelo principio da juridicidade®®.

Em primeiro lugar, estaria a atuagdo segundo a lei, nos mesmos moldes do
principio da legalidade classica. Em segundo lugar, esta a possibilidade de atuacéo
com fundamento direto no texto constitucional, independentemente de lei formal
autorizando a atuacdo. Em terceiro lugar, estaria a atuacao contraria a lei formal,

mas legitimada perante o direito, especialmente perante preceitos constitucionais.

Dentre estes trés sentidos, o terceiro, em particular, ser4 alvo de criticas

adiante, quando da andlise dos regulamentos contrarios a lei.

O que se pretendeu demonstrar neste capitulo é que, assim como ocorre com
a separacao de poderes, o conceito classico de legalidade deve ser questionado e
recompreendido. Nao basta a repeticdo de um conceito histérico meramente por ser
histérico, € preciso compreender porque continuamos a manter o principio da

legalidade.

Sob este ponto de vista, entende-se que a legalidade é mais bem entendida
atualmente como juridicidade, e deve-se prestar como meio de controle dos
poderes, a0 mesmo tempo em que possibilita a celeridade e a eficacia técnica das

acOes da Administracéo Publica.

8 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e

constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 142.
* BINENBOJM, Gustavo. Idem. P. 38.
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5 Atuacao Normativa das Agéncias Reguladoras Brasileiras

Como ressaltado anteriormente, as agéncias reguladoras independentes
visam a regulacéo, fiscalizacdo e normatizacdo de diversos setores econdmicos,
sendo alguns destes setores publicos e outros atividades econdmicas em sentido

estrito de particular interesse a populagéo.

Por ser tdo grande parte do papel exercido pelas agéncias, a for¢ca normativa

é de particular interesse.

Com a compreensdo da atual dimensdo da separacdo dos poderes e da
legalidade, ou juridicidade, cabe agora, finalmente, tratar da natureza desses

poderes normativos.

5.1 Competéncia Normativa e Competéncia Legislativa

Inicialmente, cabe uma breve distincdo entre competéncia normativa e

competéncia legislativa.

Competéncia legislativa € um termo de certa forma autoexplicativo. Trata-se
da competéncia para criar leis, entendidas aqui em seu sentido formal. Assim, trata-

se a competéncia legislativa da atuacao tipicamente atribuida ao Poder Legislativo.

J& a competéncia normativa, por outro lado, € um conceito mais complexo.
MARCAL JUSTEN FILHO conceitua esta competéncia como “um género de
competéncias estatais, relacionadas a producdo de atos destinados a gerar normas
juridicas” ®. Tendo em vista a flexibilizacdo do conceito de separacéo dos poderes
exposto anteriormente, ndo ha oObice para que mesmo 6rgdos do Poder Executivo

possam exercer poderes normativos.

Assim, a competéncia normativa € um conceito mais amplo que competéncia

legislativa. Nao se pretende, aqui, argumentar que as agéncias possuem

% JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 487.
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competéncia legislativa, pois estas ndo podem elaborar leis, mas possuem
competéncia normativa na medida em que podem criar normas juridicas, tipicamente

regulamentos, capazes de ordenar a atividade humana.

5.2 Delegacéo Legislativa e Poder Regulamentar

Também se deve rejeitar o argumento de que os poderes exercidos pelas
agéncias reguladores tém suas origens em delegacao legislativa, segundo disposto

no procedimento do art. 68 da Constituicdo Federal de 1988.

Conforme sustenta LEILA CUELLAR, o argumento de delegacdo é incabivel

pela prépria natureza do ato de delegac&o®.

A delegacdo é por natureza um ato precario, excepcional e temporario,
possuindo o delegante o poder de, a qualquer momento, extinguir a delegacéo,

tomando de volta seu poder delegado.

O poder regulamentar exercido pelas agéncias ndo advém de delegacéo.
Inicialmente, deve-se ressaltar que a propria Constituicdo ja prevé a competéncia

normativa regulatoria da Administracédo Publica.

‘Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcbBes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para

o setor publico e indicativo para o setor privado.”

Além disso, no caso das agéncias reguladoras, as proprias leis que as
instituem ja estabelecem sua competéncia normativa. E o caso, por exemplo, do art.
19 da lei 9.472, que instituiu a ANATEL.

% CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S3o Paulo: Dialética, 2001, p. 116.
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“Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das
telecomunicacdes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e

especialmente:

(..

IV - expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos

servicos de telecomunicagdes no regime publico;

(..)

X - expedir normas sobre prestacdo de servicos de telecomunicacdes

no regime privado;

(..

XIl - expedir normas e padrdes a serem cumpridos pelas prestadoras
de servicos de telecomunicagcdes quanto aos equipamentos que

utilizarem;

(..)

XIV - expedir normas e padrées que assegurem a compatibilidade, a
operacdo integrada e a interconexdo entre as redes, abrangendo

inclusive os equipamentos terminais;”

Estas ndo sdo competéncias garantidas meramente no ambito de delegacéo,
sdo competéncias que configuram a prépria natureza das agéncias, possibilitando
sua funcdo. Assim, ndo € possivel falar de delegacdo precaria. Estas sédo

competéncias naturais das agéncias.

Finalmente, como ja se ressaltou no topico anterior, a atuacdo normativa das
agéncias reguladoras néo se identifica com a competéncia legislativa. Na medida em
gue se reconhece que o poder normativo das agéncias ndo € competéncia

legislativa, ndo ha que se falar em delegacéo de poderes.
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5.3 Fundamentos do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras

Este ponto procura trazer uma breve nota sobre as razbes que fazem com
gue as agéncias reguladoras necessitem poderes normativos. De maneira muito
sintética, pode-se dizer simplesmente que o poder normativo € necessario para que

as agéncias possam realizar a regulacdo econdmica.

Ao tratar das agéncias americanas, LUCAS LEHFELD destaca que uma das
teorias utilizadas para justificar os poderes normativos das agéncias daquele pais é

o conhecimento técnico possuido pelas agéncias®”.

Sob esta teoria, o poder normativo das agéncias se justificaria pelo
conhecimento técnico que as agéncias possuem sobre seu setor regulado. Parte do
motivo para a criacdo das agéncias reguladoras € exatamente a especificidade de
cada setor regulado, que levaria a necessidade de Orgdos técnicos altamente
especializados. Deve-se levar isto em consideracdo ao lado do despreparo dos

membros do Congresso para legislar de maneira técnica sobre estes setores.

A autonomia reforcada das agéncias procura afastar o tema de regulacdo
econdbmica do foro politico, possibilitando as agéncias tomar as melhores decisbes
com base puramente em elementos técnicos e racionais. Os proprios dirigentes das
agéncias devem possuir formacao técnica no campo de especialidade da agéncia.
Apesar disso ndo ser o suficiente para afastar completamente a parcialidade dos

dirigentes®®, é um fator que demonstra o repudio a decisdes demagdgicas: as

decisdes devem ser frutos de estudos especificos sobre o setor.

Além disso, RAFAEL SCHWIND ressalta que a regulacdo deve possuir maior
flexibilidade do que é possivel com a legislacdo formal, pois tem origem em estudos
com alto grau de especializacdo técnica e concretude®. Alteracdes na situacdo
econdmica concreta muitas vezes necessitam solucdes répidas por aqueles
responsaveis que bem compreendem o setor. Isso ndo pode ser exigido do Poder

Legislativo.

L LEH FELD, Lucas de Souza. Controles das Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 263.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 12
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 324.

3 SCHWIND, Rafael Wallbach. Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, Apreciacées Técnicas e Controle
Jurisdicional. Revista de Direito Publico da Economia n. 8, out/dez 2004, p. 234.
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No mais, repete-se que a regulacdo de cada setor possui um enorme leque
de especificidades, que requerem este aprofundamento técnico.

Assim, demonstra-se que a tarefa de regulagdo dos setores ndo é usurpada
do Poder Legislativo pelas agéncias reguladoras, € atribuicdo exclusiva das
agéncias. Trata-se de tarefa que o Poder Legislativo ndo é capaz de cumprir, por

faltar-lhe as caracteristicas proprias para tal.

5.4 Poder Regulamentar

A Constituicdo assegura o poder regulamentar do Poder Executivo em trés

momentos, nos artigos 84, IV e 87, Il e no supracitado art. 174.

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(..)

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir

decretos e regulamentos para sua fiel execugéo;

(..)

Art. 87. Os Ministros de Estado serdo escolhidos dentre brasileiros

maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos.

(...)
Il - expedir instrucbes para a execugcdo das leis, decretos e

regulamentos;”
Este rol ndo é considerado exaustivo, e é aceito que outros 0Orgaos
administrativos possam também exercer poder regulamentar®*.

Ao tratar sobre o tema, EROS GRAU reconhece que o sistema brasileiro

identifica trés espécies de regulamentos®.

Em primeiro lugar, ha regulamentos executivos, explicitamente contidos no

texto constitucional, como, por exemplo, no art. 84, IV. Aqui, cabe ao administrador

4 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S3o Paulo: Dialética, 2001, p. 116.
> GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 62 Ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 253.
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regular a matéria que ja foi prevista na lei, a fim de “deduzir os diversos comandos

nela ja virtualmente abrigados” °°.

Em segundo lugar estdo os regulamentos autorizados (conhecidos por parte
da doutrina como delegados). Estes regulamentos advém dos casos em que ha

atribuicdo explicita de poder normativo ao Poder Executivo, devido ao texto legal.

Por fim, constam-se 0s controversos regulamentos autdbnomos. Os
regulamentos auténomos, devido a sua maior complexidade, serdo tratadas em

tépico préprio, a seguir.

5.4.1 Regulamentos Auténomos

Ao contrario das demais situac6es de poder normativo exercido pelo Poder
Executivo, os regulamentos autbnomos decorrem de atribuicdo implicita. Assim, nao
€ necessario que a lei explicitamente atribua a competéncia normativa ao
administrador desde que esta atribuicdo possa ser reconhecida e interpretada

através dos principios que regem o ordenamento brasileiro.

A existéncia de regulamentos autdbnomos no direito brasileiro ainda €
controversa, com diversos autores defendendo sua inexisténcia ou
inconstitucionalidade. No entanto, como ressalva EROS GRAU, a utilizacdo de

by

regulamentos autbnomos € ‘“indispensavel a efetiva atuacdo do Executivo em

relacdo a determinadas matérias, definidas como de sua competéncia” *’.

Como ja foi dito, as agéncias realizam tarefa altamente especializada em
cada setor. Exercendo a supervisdo constante destes setores econdmicos, se
permitida a tese dos regulamentos autbnomos as agéncias encontram-se em
posicéo privilegiada para emitir normas sobre cada assunto assim que identificada a
necessidade e relevancia para tal. Antes mesmo de o tema passar a ser
contemplado por lei, poderiam as agéncias cumprir a atribuicéo legal de regulacéo

do setor econémico de sua competéncia.

% GRAU, Eros Roberto. Idem. Ibidem.
% GRAU, Eros Roberto. Idem. Ibidem.
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No entanto, ainda ndo h& consenso na doutrina sobre existéncia dos
regulamentos autbnomos no nosso atual sistema constitucional. GUSTAVO

BINENBOJM identifica trés posicdes doutrinarias quanto a este tema®®.

No primeiro campo se encontram aqueles autores que rejeitam por completo
a possibilidade de regulamentos autbnomos no direito brasileiro, por entenderem
que seria uma violacdo do principio da legalidade, em sua concep¢do mais

tradicional.

No segundo, estd a doutrina diretamente contraria a primeira. Esta posi¢ao
sustenta que o art. 84, VI, a, da Constituicdo Federal garante ao Poder Executivo
uma reserva de administracdo, diametralmente oposta a concepcdo de reserva

legal.

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(-.)
VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administracdo federal, quando
nao implicar aumento de despesa nem criacao ou extincao de 6érgaos

publicos”

Através desta interpretacdo, entende-se que o Poder Legislativo estaria
proibido de tratar sobre o tema de organizacdo e funcionamento da administracéo
federal, sendo ele de competéncia exclusiva do Poder Executivo, valendo-se de

decretos.

JA a terceira posicdo doutrinaria identificada pelo autor sustenta a
possibilidade de regulamentos autbnomos, desde que se observe a preferéncia de
lei. Em outras palavras, a Administracdo estaria livre para atuar através de
regulamentos autbnomos, mesmo na auséncia de lei especifica, desde que néo aja
em contrariedade a lei. Assim, fica a Administracao livre para cumprir seus deveres

constitucionais, sem necessariamente ser forcada a aguardar permissao legislativa.

% BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e

constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 168.
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No que pese as demais posi¢cbes doutrindrias, esta terceira solugdo parece
melhor retratar a realidade e as necessidades do sistema brasileiro contemporaneo,
especialmente no tocante as atribuicbes das agéncias reguladoras e seus
regulamentos autbnomos, que podem ser explicados através da concepcdo de

juridicidade.

As agéncias nascem da proposta de trazer nova celeridade e eficiéncia a
atuacdo econdmica do Estado e, como ja dissemos, seu poder normativo ndo se
confunde com o Poder Legislativo do Congresso. Estando as agéncias incumbidas
da competéncia de regular e fiscalizar seus respectivos setores econdmicos devem

elas estar habilitadas para atuar no cumprimento de suas obrigacdes.

A auséncia de lei ndo pode impedir que a Administracdo prossiga com suas
funcBes constitucionais. Com a compreensdo do principio da juridicidade, é
perfeitamente possivel compreender que a Administracdo seja autorizada a agir
diretamente pelo texto Constitucional, mesmo que por autorizacdo implicita. O que
nado € possivel € que figue a Administracdo, inclusive as agéncias, de bracos

cruzados porque ndo ha lei expressamente autorizando sua atuacao.

5.4.2 Regulamento contrério a lei

A celeridade e a eficiéncia sao forte fundamento para permitir a
regulamentacdo autdbnoma, mas ndo permitem a expedicdo de regulamento

manifestamente contrario a lei.

Rejeita-se aqui a possibilidade de juridicidade contraria a lei. A juridicidade
pode compreender a atuacdo além da lei formal, mas ndo manifestamente contraria
a ela. Afinal, como dito anteriormente, o principio da juridicidade ndo exclui a
concepcgao de legalidade tradicional, mas a incorpora dentro de um sentido mais
amplo. Assim como nosso ordenamento nao aceita a deslegalizagdo, ndo pode

aceitar a atuacdo normativa contraria a lei.

Manifestando sua oposi¢cdo aos regulamentos contrarios a lei, expée EGON
MOREIRA que a “agéncia reguladora ndo pode pretender ab-rogar, modificar,

suspender e nem mesmo atenuar preceitos normativos. Nem tampouco a lei
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criadora da agéncia pode pretender instituir competéncia regulamentar dessa ordem.

Os regulamentos devem ser sempre conformes a lei.” %°

Do mesmo modo, ndo se pode aceitar a possibilidade de a Administracéo se
recusar a cumprir uma lei simplesmente por reputa-la inconstitucional. Apesar de se
reportar, em Uultima analise, aos preceitos constitucionais, ndo cabe ao Poder
Executivo decidir de oficio a constitucionalidade do ato legislativo. O mais correto
seria imediatamente levar o ato reputado inconstitucional a apreciacdo do Poder
Judiciério.

5.5 Limitagdes ao Poder Normativo

Como deve ter ficado claro, a possibilidade de regulamentos autbnomos de
modo algum garante independéncia plena as agéncias reguladoras brasileiras. Pelo
contrario, a ampliacdo dos conceitos da separacédo dos poderes e legalidade néo
implica em carta branca a nenhum setor do Estado, mas permitem um novo modelo
organizacional, também sujeito a diversos mecanismos de controle. Assim sendo,
devemos anotar alguns dos mecanismos de controle a que o poder normativo das

agéncias reguladoras brasileiras esté sujeito.

Em primeiro lugar, deve-se levar em consideragdo o fato das agéncias,
pertencentes a Administracdo Publica, estarem sujeitas a todos os principios que
regem estas, inclusive e principalmente aqueles prescritos no art. 37 da Constituicao

Federal.

Além disso, deve-se relembrar o controle exercido pelo Poder Legislativo.
Apesar da argumentacdo em favor da nao-exclusividade da lei como Unica
autorizadora da atuacdo do Poder Executivo, o Poder Legislativo ainda exerce

enorme poder.

7

Deve-se constatar que € o Poder Legislativo que cria as agéncias

reguladoras, possuindo também o poder para modificar seu regime juridico bem

% MOREIRA, Egon Bockmann. Os Limites a Competéncia Normativa das Agéncias Reguladoras. In: Alexandre
Santos de Aragdo (coord.) O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 187.
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como as extinguir'®. Também ressaltamos o que foi dito no ponto anterior, quanto a
impossibilidade de as agéncias agirem de modo imediatamente contrario a lei, sendo
este outro modo de equilibrio entre os poderes. Além disso, ha matérias reservadas
constitucionalmente apenas a leis em sentido formal, como é o caso das normas
tributarias e penais, que ndo podem ser instituidas por regulamentos. As agéncias
se submetem, também, ao controle exercido pelos Tribunais de Contas.

Outro poder que exerce grande controle sobre a atuacdo das agéncias é o
Judiciario. A Constituicdo deixa claro em seu art. 5°, XXXV a supremacia do controle

judicial sobre todas as matérias, que ndo pode ser afastada por qualquer lei.

N&do ha duvida que o Poder Judiciario pode julgar questbes derivadas da
atuacdo normativa das agéncias reguladoras. No entanto, ha controvérsias sobre
como devem o0s juizes atuar diante dos atos essencialmente técnicos e
especializados das agéncias. Nao cabe aqui uma profunda andlise sobre o tema,
mas anote-se a posicdo de ALEXANDRE ARAGAO, para quem o Judiciario ndo
poderia, de regra, anular e substituir as decisdes discricionarias das agéncias'®*.
Assim, caberia ao Judiciario essencialmente o papel de andlise dos vicios formais da

atuacao das agéncias reguladoras.

Finalmente, as agéncias devem também se submeter ao controle
democratico, visando a “participacdo cidadd” °. H& diversos meios impostos as
agéncias para procurar alcancar a legitimidade democratica, sendo o mais relevante
deles a realizacdo de audiéncias publicas. Apesar das criticas a estas tentativas de
legitimizacdo da atuacdo das agéncias’® e seu déficit democratico, a participacdo
popular continua a servir, a0 menos em tese, como meio de controle da atuacao

regulatoria.

1% ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico. 12

Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 334.
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MOREIRA, Egon Bockmann. Os Limites a Competéncia Normativa das Agéncias Reguladoras. In: Alexandre
Santos de Aragdo (coord.) O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 204.
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6. Concluséao

As agéncias reguladoras independentes brasileiras apresentam um poder
normativo que nédo pode ser explicado por qualquer abordagem tradicional. Uma
abordagem classica tanto da separacdo dos poderes quanto da legalidade
indicariam flagrantes impossibilidades na existéncia e atuacdo das agéncias. No
entanto, as agéncias sdo essenciais a existéncia e manutencdo do Estado

Regulador.

A solucao aqui encontrada é uma reinterpretacdo destes principios seculares,
buscando suas finalidades Ultimas e, através destas, sua readequacdo ao modelo

estatal regulatério brasileiro.

Nesse sentido, espera-se que o presente trabalho tenha suficientemente

demonstrado trés conclusoes:

1. A teoria da separacdo dos poderes, apesar da elegancia de seu raciocinio,
nunca poéde ser integralmente realizada. A realidade politica e econdmica leva
necessariamente a variagfes da teoria classica. Um reexame do principio
demonstra que seu propdsito ndo € a mera separa¢do, mas o equilibrio dos
poderes para que possam ser alcancados os fins do Estado e da sociedade.

2. O principio da legalidade ndo é mais suficiente em sua concepcao classica.
Um exame de seu fundamento permite a concluséo que ele visa o controle do
Poder Administrativo, a fim de evitar abusos. No entanto, o desprestigio da lei
formal e a necessidade da atuacdo administrativa célere e eficaz requerem o
alargamento do principio da legalidade, tornando-se juridicidade, para que
possa vir a abranger um sentido mais amplo de lei.

3. O poder normativo das agéncias reguladoras ndo se confunde com o poder
legislativo. Trata-se de ferramenta absolutamente necessaria e propria das
agéncias para que possam cumprir o objetivo de regulacao, fiscalizacdo e
controle técnico e especializado de seus respectivos setores econdmicos.
Além disso, o poder normativo esta submetido a uma variedade de limitagdes

e controles que visam a impedir seu abuso.
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