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INTRODUGAO

O tema das agéncias reguladoras é relativamente novo
no Direito Brasileiro, vez que a instituicdo de tals entes é
recente’ e estd diretamente vinculada ao processo de Reforma
do Estado iniciado hd poucos anos no pais.

Principalmente em func¢do da novidade, o assunto tem
suscitado diversos gquestionamentos e tem provocado reflexdo
por parte dos juristas pdtrios. Até o momento tem-se noticia
de um numero limitado de artigos publicados em revistas
juridicas especializadas,? além de algumas mencdes em livros

genéricos de Direito Administrativo.

! A primeira agéncia reguladora prevista no ambito federal

foli a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL (institufida pela
Leili ne® 9.427, de 26/12/96, tendo seu regulamento sido expedido pelo
Decreto n? 2.335, de 6/10/97).

2 Importa destacar os textos publicados por Eurico de
Andrade AZEVEDO '~ (Agéncias reguladoras. In: Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro : Renovar, 1998, n@¢ 213, p. 141-
148.); Luis Roberto BARROSO (Natureza juridica e fungdes das
agéncias reguladoras de servigos piblicos. Limites da fiscalizagédo
a ser desempenhada pelo Tribunal de Contas do Estado. In: Revista
Trimestral de Direito Publico. S&o Paulo : Malheiros, 1999, n° 25,
. 73-81.); Francisco de Queiroz Bezerra CAVALCANTI (A
independéncia da funcgdo reguladora e os entes reguladores
independentes. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro : Renovar, 2000, n¢ 219, p. 253-270.); Pedro DUTRA (Novos
érgdos reguladores : energia, petrdleo e telecomunica¢des. In:
Revista do Instituto Brasileiro de Estudos das Relacdes de
Concorréncia e de Consumo. [s.1.] : [s.n.], 1997, n° 3, p. 37-
50.); Sérgio Nelson MANNHEIMER (Agéncias estaduais reguladoras de
servigos publicos. In: Revista Forense. Rio de Janeiro : Forense,
1998, n®° 343, p. 221-233.); Mauro Roberto Gomes de MATTOS (Agéncias
reguladoras e suas caracteristicas. In: Revista de Direito



O objetivo inicial desta tese, portanto, consiste em
colaborar, de modo singelo e mediante alguns apontamentos,
para que se possa melhor compreender o que s3o as agéncias
reguladoras nacionails.

Além disso, através deste trabalho procura-se analisar
mais detidamente o “poder normativo” outorgado as agéncias
reguladoras ©pelos diversos diplomas legalis que as tém
instituido.

Trata-se de questdo polémica em face de varios
principios constitucionais, como a legalidade e a separacao
dos poderes. Por outro lado, todavia, ndo se pode negar a
necessidade de emissdo de diplomas normativos pelas agéncias

reguladoras, para que possam cumprir adequadamente suas

Administrativo. Rio de Janeiro : Renovar, 1999, n° 218, p. 71-91.);
Egon Bockmann MOREIRA (Agéncias Administrativas, Poder Regulamentar
e Sistema Financeiro Nacional. In: Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro : Renovar, 1999, n°¢ 218, p. 93-
112.); Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (Agéncia Nacional de
Vigildncia Sanitéaria : natureza juridica, competéncia normativa,
limites de atuacédo. In: Revista da Direito Administrativo. Rio de
Janeiro : Revonar, 1999, n° 215, p. 71-83.); Marcos Augusto PEREZ
(As agéncias reguladoras no Direito Brasileiro. In: Revista
Trimestral de Direito Pdblico. S3o Paulo : Malheiros, 1998, n2 23,
p. 124-128; Privatizagdo e reforma do Estado. In: Genesis -
Revista de Direito Administrativo Aplicado. Curitiba : Genesis,
1995, n® 5, p. 356-366.); Marcos Juruena Villela SOUTO (A ANEEL e a
desestatizag8o dos servigos de energia. In: Boletim legislativo
ADCOAS. [S.1.] : Esplanada, 1997, n° 31, p. 909-919; Agéncias
reguladoras. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro
Renovar, 1999, n¢ 216, p. 125-162.); Carlos Ari SUNDFELD
(Agéncias reguladoras de servigo publico. In: 10 anos de
Constituigdo : uma andlise. Coordenacdo IBDC. S&o Paulo : Celso
Bastos Editor, 1998, p. 132-138.); Arnoldo WALD e Luiza Rangel de
MORAES (Agéncias reguladoras. In: Revista de Informacgédo
Legislativa. Brasilia : Senado Federal, 1999, n®° 141, p. 143-179.).



atribuig¢des. Esta contradicdo motivou-nos a nos dedicar ao
estudo da matéria.

O presente trabalho estd dividido em trés capitulos,
além desta introdugdo, conclusdo e referéncias bibliogrdficas.

O primeiro capitulo analisa de forma sucinta tdépicos
que constituem premissa para a averiguacdo que se desenvolve
no capitulo final. Versa sobre as concepcdes cldssicas de
Estado Democrdtico de Direito, Principio da Separacdo de
Poderes, Principio da Legalidade e Regulamento Administrativo.

No capitulo seguinte discorremos acerca da funcdo
reguladora do Estado, bem como apresentamos ﬁm quadro geral
das agéncias reguladoras no direito brasileiro, ressaltando as
principais caracteristicas destas entidades, em consonédncia
com o gue prescrevem os diplomas federais e estaduais que as
disciplinam.

O capitulo terceiro dispde a respeito do poder
normativo das agéncias reguladoras. Inicialmente abordamos a
delegacdo de poderes normativos e a competéncia regulamentar,
visando a encontrar os fundamentos para a deteng¢do de poder
normativo pelos entes reguladores nacionais. Em um segundo
momento desenvolvemos algumas idéias sobre a legitimidade da
atuacdo normativa das agéncias reguladoras, enfatizando a
.necessidade de revisdo de enfoques tradicionais no que tange a

nocdo de Estado e a interpretag¢do da Constituigédo.



Para a elaboracdo desta monografia foram consultados
diplomas 1legails federailis e estaduals que estatuem sobre as
agéncias reguladoras brasileiras. Como o0 acesso aos textos
normativos estaduais ¢é de maior dificuldade, optamos pela
reproducgdo integral, ao final da tese, dos diplomas estaduais
citados.

Tendo em vista a proliferagcdo de textos 1legais
envolvendo agéncias reguladoras, ¢ necessdrio destacar que a
atualizacdo dos diplomas mencionados no capitulo segundo foi
efetuada até agosto de 2000.

Observamos que, no intuito de se conferir maior
fluéncia e coesdo ao texto, efetuamos a traducdo de todas as
cita¢des originalmente pesquisadas em lingua estrangeira. A

responsabilidade pela traducdo é da autora.



CAPITULO 1. PRESSUPOSTOS PARA ANALISE DAS ~“AGENCIAS

REGULADORAS” BRASILEIRAS

A partir de 1996, foram instituidas no Brasil as
“agéncias reguladoras”. Desde entdo, a doutrina debate acerca
da detencdo de “poder regulador” por esses &rgdos do Poder
Executivo.

Para se proceder a uma andlise detalhada sobre a
questdo, mister tecer previamente algumas considerag¢des sobre
“Estado democrdtico de direito”, “separacdo de poderes”,
“poder regulamentar” e “regulamento administrativo”, pois
consistem em pressupostos necessdrios para avaliacdo do tema
das agéncias.

Destaque-se, todavia, gue em razdo da natureza
instrumental desta verifica¢do, ndo se fard um estudo

minucioso dos tdépicos mencionados.

1.1 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O caput do artigo 1¢ da Constituigdo Federal de 1988
estatui que a Republica Federativa do Brasil “constitui-se em
Estado Democrdtico de Direito”. O mesmo artigo elenca em seus

incisos os fundamentos do Estado Democrdtico de Direito, quais



sejam: soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana,
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, pluralismo
politico.

A delimitacdo do conceito de Estado Democrdtico de
Direito ¢é fundamental para compreensdo do fegime de Estado
adotado pela Carta Federal.

Cumpre observar, inicialmente, que o Estado de Direito
surgiu em oposicdo a teoria absolutista, visando a impor
limites a atividade estatal, ao poder arbitrdrio do Estado,
por meio da lei.

As idéias subjacentes a noc¢do de Estado de Dirgito
relacionam-se com a limitac¢do e controle do poder estatal e a
protecdo dos direitos individuais. Assim, e na medida em qgue
recebeu poderes do povo para esse fim, o Estado cria o Direito
e submete-se a ele (a lei), em prol da garantia dos direitos
individuais. A finalidade da instituicdo do Estado de Direito,
portanto, consiste na subordinacdo de toda atividade estatal
as normas juridicas e a idéia de justica.

Ao lado da concepcdo de que a atividade estatal deve
ser fundada no Direito, existe a necessidade de controle a tal
realidade. Ndo basta um conjunto de normas a disciplinar as
entidades publicas, mas ¢é imprescindivel que seja fixado um
sistema de controle 1interno e externo (Poder Judiciéario,

Tribunais de Contas etc.).



Corroborando o exposto, Karl LARENZ proclamou gque o
principio do Estado de Direito contém uma série de
subprincipios “como, por exemplo, a legalidade da
administracdo, a vinculacdo também do legislador a certos
direitos fundamentais, a independéncia dos juizes, o direito
de acesso a justica, a proibicdo de intromisséés arbitrérias
no status juridico do individuo e a proibicédo de
retroactividade das leis desvantajosas. Mas estes
subprincipios (e as normas que porventura deles se venham a
derivar ulteriormente) nao sdo predicados enunciativos,
mediante cuja adicdo ao principio do Estado de Direito este
fosse, de certo modo, dividido em espécies e subespécies. O
principio do Estado de Direito é antes a ideia directiva gque
serve de base a todos estes subprincipios e lhes indica a
direcgdo, ndo podendo explicar-se esta ideia directiva de
outro modo sendo aduzindo os seus subprincipios e principios
juridicos gerais concretizadores na sua conjugacdo plena de
sentido, devida justamente a idéia de Estado de Direito.”?

Por Estado Democrdtico deve-se entender aquele baseado
em principios da soberania e da participacg¢do popular, derivado
da legitimac¢do do poder politico pelo povo.

Celso Antdénio BANDEIRA DE MELLO sustenta dgque a

expressdo democracia reporta-se a um sistema politico fundado

3 Metodologia da Ciéncia do Direito. Trad. José Lamego.



em principios afirmadores da liberdade e da igualdade de todos
os homens e arremata: “Estado Democrdtico é aquele que se
estrutura em institui¢des armadas de maneira a colimar tais
resultados."*

Na mesma linha de pensamento, Alain TOURAINE escreve
que na idéia democrdtica “o principio mais importante é o da
limita¢do do Estado que deve respeitar os direitos humanos
fundamentais.”’ Ou seja, a idéia de democracia ndo é meramente
formal, mas substancial. N&o basta a outorga popular de
poderes aos governantes, mas ¢é necessdrio que o exercicio
desses poderes dé-se em respeito ao cidaddo, em respeito a
dignidade da pessoa humana.

Note-se que o inciso III do j& mencionado artigo 12 da
Constituicdo Federal prevé como maxima a “dignidade da pessoa
humana”, ao tempo em que o pardgrafo Unico enfatiza o cardter
democrdtico do Estado, dispondo que “Todo poder emana do povo,
gque o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente”.

Verifique-se, entdo, um esbo¢o do conceito de Estado

Democrédtico de Direito.

2. ed. Lisboa : Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1983. p. 579.

“ A democracia e suas dificuldades contempordneas. In:

Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro : Renovar, 1998,
ne 212. p. 57.

> 0 que é a democracia? Trad. Guilherme de Freitas

Teixeira. 2. ed. Petrdpolis : Vozes, 1996. p. 56.



Poder-se-ia pretender explicar Estado Democrdtico de
Direito mediante a conjugacdo das noc¢des de Estado de Direito
e de Estado Democrdtico. Tal procedimento contudo seria
incompleto, pois insuficiente para fornecer o verdadeiro
sentido de Estado Democrdtico de Direito, consoante inserto na
Carta Federal. Isso porgue a no¢do ndo resultaria de mero
“somatdério” das expressdes, gque se potencializam e criam
verdadeiro novo conceito, porgque unidas entre si.

Nesse sentido, José Afonso da SILVA pondera gue O
Estado Democrdtico de Direito concilia as noc¢des de Estado
democrdtico e de Estado de Direito, mas “ndo consiste apenas
na reunido formal dos elementos desses dois tipos de Estado”.®
Trata-se, portanto, de conceito novo.

O nicleo da idéia de democracia € a garantia néo
apenas as maiorias, mas também as minorias. Limita-se o poder,
ndo sé do Estado mas também dos diferentes grupos sociais.

Ou seja: o conceito de Estado Democrdtico de Direito
ndo estd vinculado apenas a no¢do de submissdo a lei, mas
conjuga uma série de atributos ou principios, dentre os quais
podem ser destacados os seguintes: a) o Estado deve ser regido

por uma lei suprema (principio da constitucionalidade); b) a

® 0 Estado democratico de direito. In: Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro : Fundacdo Getulio Vargas, 1988, n®
173. p. 15.
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lei, como manifestacdo da vontade do povo, deve ser de
observadncia obrigatéria para toda e qualquer autoridade
(principio da legalidade); c) toda Constituicdo deve conter um
sistema de direitos e garantias fundamentais; d) é essencial
que exista um organismo independente competente para exercer a
jurisdigdo; e) é necessdria a garantia de participacdo popular
no exercicio de poder politico (principio democrédtico); f£)
principio da justig¢a social; g) principio da igualdade; h)
principio da divisdo de poderes; 1) principio da seguranca
juridica e de protecdo da boa-fé.’

Em suma: os conceitos de Estado de Direito e Estado
Democrdtico de Direito ndo sdo puramente formais, nem tampouco
fixos e limitados. Dizem respeito a idéias que se pautuam pela
evolucdo histdérica do respeito a pessoa humana e a necessidade

de sua protecdo (positivacdo) pelo Ordenamento Juridico.

1.2 PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

Apesar da existéncia de inumeros e relevantes estudos
a respeito, muitos deles avante citados, ¢é importante a

fixacdo dos conceitos que deram origem a “teoria da separagédo

7 Cf. Adilson Abreu DALLARI (Administragdo Pidblica no
Estado de Direito. In: Revista Trimestral de Direito Publico. S&o
Paulo : Malheiros, 1994, n® 5, p. 33.) e SILVA (O Estado..., p.
23.). '
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dos poderes”. N&do para acatd-los, mas a fim de conferir
consisténcia ao eventual questionamento.
Em decorréncia do principio da separacdo dos poderes,

a doutrina opina pela existéncia de monopdlio da atividade de

elaboragdo de leis (atividade 1legislativa) para o Poder
Legislativo.
Para enfrentar essa méxima, ¢ 1indispensédvel a

compreensdo prévia do conteudo do principio da separacdo dos
poderes estatais previsto na Constituicdo Federal em vigor e
especialmente do alcance da atribuicdo reservada ao Poder
Legislativo. Assim, nesta secdo deste primeiro capitulo
verificar-se-4, com extrema brevidade, em gue consiste o

principio da separacdo dos poderes.

1.2.1 Concepcgdo clédssica da separagdo dos poderes

Embora os méritos da sistematizag¢do da teoria da
separacdo dos poderes normalmente sejam atribuidos a
MONTESQUIEU, ndo se deve olvidar gque outros autores, mesmo
antes dele, se manifestaram no sentido da divisdo das funcdes
estatais.

ARISTOTELES, por exemplo, reconheciala existéncia de
trés funcdes bédsicas em todos os governos e se referia a

criacdo de &brgdos independentes para exercicio delas. As
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fun¢des «citadas por ARISTOTELES eram o poder consultivo
(agquele que delibera sobre os negdbcios publicos), a

magistratura (executivo) e o poder judicante (poder de fazer

justica).®

John LOCKE formulou uma concepg¢do da separacdo dos
poderes em sua obra “Dois tratados sobre o governo”, publicada
em 1690, em que aprecia a situacdo dos individuos em dois
momentos distintos: em estado de natureza e apds o advento do
contratb social.’ Conclui que, mediante um acordo (contrato
social), os individuos instituem um governo, em gue existem
sempre trés poderes: legislativo, executivo e federativo.?’

Ao legislativo, definido como poder supremo (ao gqual
os outros doilis estariam subordinados), cabe a missdo de fazer
leis e de determinar o modo como serd efetuada a protecdo de
todos os individuos. O poder executivo ¢é responsavel pela
execucdo permanente das leis dentro dos limites da sociedade e
sobre todos os que dela facam parte. O poder federativo

abrange a gestdo da seguranca e do interesse publico externo,

compreendendo a faculdade de fazer guerra e paz, de celebrar

8 ARISTOTELES. A politica. Trad. Nestor Silveira Chaves.
S3o Paulo : Atlas, 1955. p. 246-259.

° Para uma andlise detalhada sobre o pensamento de LOCKE,
remete-se a Marcello CAETANO (Direito Comnstituciomnal. Vol. I. 2.
ed. Rio de Janeiro : Forense, 1987. p. 234.).

10 1 OCKE, John. Dois tratados sobre o governo. Trad. Julio
Fisher. S3o Paulo : Martins Fontes, 1998. p. 514.



13

tratados, aliangas e todas as transacdes com pessoas e
comunidades estrangeiras.’

Partindo de estudo do modelo politico inglés,
MONTESQUIEU sistematizou a teoria da separacdo de poderes, no
livro “0O espirito das leis”, de 1748.

De acordo com MONTESQUIEU, em todo Estado existiriam
trés espécies de poder: legislativo, executivo e judicial.'? O
primeiro ¢é responsdvel pela elaboracdo, modificacdo ou

revogagdo das leis. Ao poder executivo “das colsas que

dependem do direito das gentes”, ou simplesmente poder
executivo “do Estado”, incumbe fazer a guerra ou assinar a
paz, enviar ou receber embaixadas, manter a seguranca,

prevenir invasdes. O poder executivo “das coisas que dependem

do direito civil”, ou “poder de julgar”, consiste no poder de

punir os crimes ou julgar os litigios entre os particulares.
Portanto, consoante a doutrina de MONTESQUIEU, as

funcdes estatais restringir-se-iam & edicdo de leis e a sua

1 Acrescenta LOCKE que, em virtude de sua natureza, os

poderes executivo e federativo sdo de regra exercidos pela(s)

mesma (s) pessoal(s), mas que a titularidade do poder legislativo e
executivo jamails deveria caber ao mesmo &rgdo, pois as pessoas
tenderiam a abusar dessa situa¢do: 1sto permitiria que se

isentassem da obediéncia as leis que fazem, ou mesmo adequassem as
leis, ao elabord-las ou executéd-las, para obtencdo de vantagem
particular. (Op. cit., p. 542.)

12 wEm todo Estado hd& trés espécies de poder; o poder
legislativo, o poder executivo das coisas gque dependem do direito
das gentes, e o poder executivo das coisas que dependem do direito
civil.” (MONTESQUIEU, Charles-Louls de Secondat, Baron de la Breéde
et de. De l’esprit des lois. Vol I. Paris : Garnier-Flammarion,
[s.d.]. p. 294.).
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execugdo, diretamente ou por intermédio de intervencdo dos
tribunais.?®?

MONTESQUIEU enfatiza que a separacdo dos poderes seria
condigdo indispensdvel para que a liberdade ©politica,
conceituada como o direito de fazer tudo o que as leis

1 existisse.

permitem,

O autor observa que, devido a propensdo ao abuso por
parte dos individuos que concentrassem o poder politico, este
deveria ser distribuido por dbrgdos distintos e independentes,
aos quais corresponderia o exercicio de cada uma das funcdes
essenciais do Estado, pois se a mesma pessoa reunisse em suas
mdos todas as fungdes do Estado ndo haveria liberdade.

E preciso frisar que MONTESQUIEU ndo wutilizou a
palavra “separacdo” e sequer aludiu a divisdo absoluta de
poderes. O gue o autor propunha era uma distribuicdo das
funcdes estatalis e um equilibrio entre elas, através da
colaboragdo entre os d6rgdos responsdveis pelo desempenho das

mesmas, no intuito de evitar a concentragdo do poder, seu

abuso e garantir a manutencdo da liberdade politica.

13 Neste sentido pondera Nuno PIGCARRA. (A separagdo dos
poderes como doutrina e principio constitucional : um contributo
para o estudo das suas origens e evolucdo. Coimbra : Coimbra

Editora, 1989. p. 93.)

M4 up liberdade politica, para um cidaddo, é aquele estado
de tranqgquilidade de espirito que provém da convicgdo que cada um
tem da sua seguranca. Para que essa liberdade exista, ¢é necessdrio
que o governo seja de tal sorte que cada cidaddo ndo possa temer
outro.” (MONTESQUIEU. Op. cit., p. 294.)
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Entendendo que deveria existir uma a¢do continua dos poderes,
uma verdadeira colaboragdo, destaca igualmente a contencdo do
poder somente pelo poder (“le pouvoir arréte le pouvoir”).

Para MONTESQUIEU, a teoria da separacdo de poderes,
mediante a reparticdo das funcgdes estatais entre drgdos
distintos, busca essencialmente estabelecer um mecanismo de
equilibrio e reciproco controle entre tais J&rgdos, para
garantia da liberdade.

A teofia da separacdo dos poderes aos poucos foil sendo

prestigiada pelas legislacdes.?®’

Ressalte-se, no entanto, gque
ndo ¢é possivel apresentar uma noc¢do ou um modelo Uunicos de
separacao dos poderes, pois cada Estado adota o seu,

determinado em razdo da evolucédo histdrica e de

caracteristicas politicas préprias.

15 0s primeiros diplomas a prever o principio da separacdo
de poderes foram a Constituig¢do norte-americana (de 1787), a
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo (de 1789) e a
Constituicdo Francesa de 1791. 0O artigo 16 da Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789, por exemplo, dispunha que
“Toda socliedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos
direitos, nem determinada a separacdo de poderes, ndo possui

Constituigdo”. (DUGUIT, Léon. La separacién de poderes y la
Asamblea Nacional de 1789. Trad. Pablo Pérez Tremps. Madrid
Centro de Estudios Constitucionales, 1996. p. 4.) Assinale-se que,

enquanto a Franca optou pela rigidez do principio, nos Estados
Unidos da América a teoria foi consagrada com uma certa
flexibilidade, com a previsdo de sistema de freios e contrapesos
entre os poderes (“checks and balances”). A Constituig¢do norte-
americana especifica uma especializacdo dos o6rgdos e uma reciproca
limitacdo de seus poderes, a fim de possibilitar o equilibrio
propugnado por MONTESQUIEU. Os poderes estariam repartidos e
equilibrados, de forma a impossibilitar abusos, pois um poder
conteria o outro.
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Ademais, ¢é nitido e importante frisar desde logo que
tais teorias sdo fortemente marcadas pela era histdérica em que
foram escritas. N&o se poderia pretender a simples
transposicdo, mediante um “salto” de mais de dois séculos, dos
pensamentos de Locke e Montesquieu para os dias atuails. Mesmo
porque ndo hd divida de que a nog¢do (e os modelos) de Estado
atravessam sérias variacdes.

Assim, e apesar da nobreza de tals teorias, ndo é
possivel fechar os olhos as “crises” enfrentadas pelos
inimeros perfis de configuracdo dos Estados, em face da
“separacdo dos poderes”. Quer no que diga respeito as excecdes
que desde sempre existiram (v.g., o0s chamados “atos de
governo” ou “atos politicos” da Administracdo); quer no que se
refira a existéncia de entidades e &érgdos “hibridos”, que
simplesmente ndo se encaixam numa mera estrutura tripartite
(os exemplos mais claros sdo o Ministério Publico e o Tribunal
de Contas, na estrutura constitucional brasileira); gquer, por
fim, no que diga respeito as varia¢des hodiernas da
compreensdo do Estado (Estado Social; Estado Liberal; Estado
Regulador; Estado Neo-Liberal etc.).

Porém, e antes de enfrentarmos tais peculiaridades, é
necessdrio o gquestionamento acerca da gquestdo “poderes” ou
“funcdes” do Estado - e suas consequéncias para o presente

estudo.
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1.2.2 Separacdo de poderes ou funcdes?

O principio da separacdo ou divisdo dos poderes do
Estado vincula-se a concep¢do de reparticdo de atividades
desempenhadas pelos érgdos estatais.

Muitos autores preferem utilizar o termo “funcdo” para
aludir a teoria em questdo, precipuamente porque o poder
estatal é uno, indivisivel e porque o que a doutrina busca ndo
é a divisdo do poder publico, mas a coordenacdo de seu
exercicio, por meio da distribuicdo das funcdes estatais.?®

E oportuno verificar em que consistem os termos poder
e funcédo.

Inicialmente, ndo se olvide a adverténcia de Alejandro
NIETO, para gquem “Sobre o poder muito se escreveu e com pPouco
éxito, Jj& que aqueles que realmente conhecem seus segredos
silenciam prudentemente e aqueles que pretendem analisd-lo sdo
observadores distantes, que se limitam a teorizar sobre um

fenémeno que, no fundo, desconhecem. Poder ndo ¢é a faculdade

1 Dentre outros autores, perfilham esta opinido Agustin

GORDILLO (Principios gerais de Direito Piblico. Trad. Marco
Aurélio Greco. S3o Paulo : Revista dos Tribunais, 1977. p. 110.),
Karl LOEWENSTEIN (Teoria de la Constitucidédn. Trad. Alfredo Gallego.
2. ed. Barcelona, Ariel, 1983. p. 55.) e Santi ROMANO. (Principios
de Direito Constitucional Geral. Trad. Maria Helena Diniz. S&o
.Paulo : Revista dos Tribunais, 1977. p. 224-225.). Adverte GORDILLO
ser preferivel a adocdo dos termos separacdo ou divisdo de fungdes,
pols o que se almeja com a separacdo é a coordenagdo do exercicio
do poder publico e evitar-se despotismo ou arbitrariedade. (Op.
cit., p. 110.)
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de mandar, mas a capacidade de ser obedecido. Melhor ainda: a
capacidade de influenciar os outros, inclusive sem mandar.”?!’
No que tange ao sentido do vocdbulo poder, preciosa &

a licdo de Max WEBER, ao diferenciar poder e dominacdo.?®

Para
WEBER, o poder consiste na capacidade de alguém impor sua
Vontadé sobre o comportamento de outras pessoas. Ou seja:
trata-se de capacidade de agir autonomamente.

Cumpre sublinhar, todavia, que WEBER aponta somente um
adngulo do fendmeno. Para o autor, quem tem poder influencia a
conduta alheia, o que faz presumir que a prdpria conduta nao
estaria sujeita a influéncia de outrem. Dessa maneira, quem
tem poder, atuaria autonomamente. No entanto, o fato de agir
autonomamente é apenas uma consequéncia da detencdo de poder e
ndo configura o nucleo do conceito, visto que seria admissivel
alguém ter o poder de influenciar a conduta alheia e ao mesmo

tempo ndo poder determinar a prdpria, pois um terceiro tem

poder sobre ele.

7 La #“nueva” organizacién del desgobierno. Barcelona
Ariel, 1997. p. 20.

18 upoder significa toda probabilidade de impor a prépria
vontade numa relacdo social, mesmo contra resisténcias, seja qual.
for o fundamento dessa probabilidade. Domina¢do é a probabilidade
de encontrar obediéncia a uma ordem de determinado conteldo, entre
determinadas pessoas indicéveis”. (WEBER, MAX . Economia e
sociedade. Trad. Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Vol. 1. 3.
ed. Brasilia : Editora Universidade de Brasilia, 1994. p. 33.)
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O poder ¢é portanto fenbmeno definido sob diversos
enfoques.”

Certamente hd um cunho eminentemente politico na noc¢do
de poder e mesmo na de separagdo de poderes.20 Porém, o exame
juridico da “separacdo dos poderes” exige, na medida do
possivel, exclusdo da éoncepcéo “politica” stricto sensu do
termo “poder”. Assim, o texto presente voltar-se-4 ao exame
do tema sob o 4ngulo da Ciéncia do Direito.

>O “voder” se desenvolve no ambito do relacionamento
intersubjetivo. Talvez se possa dizer, inclusive, dque a
prépria convivéncia entre seres humanos engendra a produgdo do
fenbmeno do poder. Assim, ndo existe rpraticamente nenhuma
relacdo entre individuos na qual ndo esteja presente, de
alguma maneira, a influéncia voluntdria de uma pessoa ou de um
grupo sobre o comportamento de outra pessoa ou grupo.21

Porém, é preciso frisar que a existéncia do Estado e

do Direito produz a institucionaliza¢do desse fendmeno. Em

1% confira-se, por exemplo, os comentdrios formulados por

Mario STOPPINO. (Verbete “Poder”. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI,
Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de Politica. 3. ed. Vol.

2. Trad. Carmen C. Varriale e outros. Brasilia : Editora
Universidade de Brasilia : Linha Gréafica Editora, 1991. p. 933-
943.)

20 SATDANHA, Nelson. O Poder Legislativo (Separacdo de
poderes). Vol. 2. Brasilia : Fundagdo Petrdnio Portella : Fundacédo
Milton Campos, 1981. p. 3.

2! Nesta linha de idéias se manifesta STOPPINO. (Op. cit.,
p. 940.)
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decorréncia disso, o fundamento do poder passa a ser a lei,
que legitima sua detencdo e exercicio.

Logo, ao se trabalhar com a teoria da separacdo dos
poderes, Dbusca-se um tratamento filosdéfico do fenbdmeno do
poder institucionalizado.

Marcello CAETANO afirma que a expressdo poder possui
dois sentidos diversos, referindo-se ora a faculdades de agir
contidas no poder politico (poder de organizar o Estado, de
gerir os interesses da coletividade politica, poderes
constituinte e governativo), ora a sistemas de &rgdos pelos
quals se encontra dividido o exercicio das formas .de
autoridade politica.??

No magistério de Eros GRAU, por um lado “o poder é
expressdo de uma capacitacdo para efetivamente realizar ou

impor a realizacdo de determinado fim.”??

Dessa forma, gquando
se fala em poder estatal, vislumbra-se o poder politico
juridicamente organizado. Acrescenta GRAU: “se o Estado é uma
ordem Jjuridica, o poder estatal ¢é capacitagdo para a
realizacdo dos fins dessa ordem. "2

Citando ALESSI, o autor prossegue concluindo gue no

sentido supra aludido “o poder, no ordenamento Jjuridico

22 Oop. cit., p. 242.

23 0 direito posto e o direito pressuposto. S3do Paulo
Malheiros, 1996. p. 176.

24 Oop. et loc. cit.



21

estatal, se traduz em uma fungdo - mas a idéia de funcdo
envolve a consideracéov do poder desde o seu aspecto
material.”?® Observa, todavia, que, ao se fazer referéncia aos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, o termo poder é
utilizado sob um aspecto subjetivo, significando os centros
ativos de funcgdes, os 6brgdos incumbidos de sﬁa execucdo.?®
Note-se a importdncia dessa singela conclusdo: ao mesmo tempo
gque engrandece a noc¢do de funcdes do Estado, explica e mantém
permanente o conceito de “Poderes”, subordinando-o aquela.

Ensina CAETANO que fun¢des do Estado configuram os
fins alcancados por meio do desenvolvimento de certas
atividades uUteis, de modo sucessivo e por tempo indefinido:
“funcdo ¢é uma atividade especifica, complementar da [sic]
outras atividades também especificas cujo exercicio coordenado
é indispensdvel a producdo de certo resultado.”?’

Neste sentido, esclarece CARRE DE MALBERG que “por
funcdes estatais devem-se entender, em direito publico, as
diversas atividades do Estado, enquanto constituam
manifestacdes diferentes, modos de exercicio variados, do

poder estatal”.?®

2 0Op. et loc. cit.
26 Oop. et loc. cit.

27 op. cit., p. 206.
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TEMER destaca que a Constitui¢do Federal emprega a
expressdo poder em trés acepg¢des distintas: 1) como revelacdo
da soberania; 2) enquanto érgdo do Estado e 3) correspondente
a fung¢do. Leciona, entdo, que a teoria da separacdo dos
poderes ndo se refere a separag¢do do poder estatal, mas almeja
a distincdo de érgdos desempenhando funcdes estatais.?’

Note-se que a diferenciacdo de tarefas governamentais
sempre existiu. Por outro lado, observou-se que o Estado deve
cumprir determinadas func¢des bésicas.?’

Contudo, em virtude das diferencas entre as funcdes,
reconhece-se que a atividade estatal é suscetivel de ser
dividida em um numero certo de categorias. Assim, face a
necessidade de distribuicdo das atividades, estas sdo
regrupadas de acordo com oS tragos gue caracterizam sua
uniformidade.

Embora o vocdbulo separacdo corresponda a i1idéia de
dist&ncia, desligamento, ndo conexdo, isolamento, a doutrina
da separacdo dos poderes se refere em verdade a divisdo,

distribuicdo de atividades, de fun¢des desempenhadas pelos

6érgdos estatais.

28 contribution & la Théorie Générale de 1l’Etat. Tomo I.

Paris : Sirey, 1922. p. 259.

2 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 14.
ed. S3o Paulo : Malheiros, 1998. p. 118.

30 Assim se manifesta TEMER. Op. cit., p. 119.
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A doutrina da “separac¢do de poderes” implica, entédo,
uma reorganizagdo do exercicio do poder governamental, uma
distribuicgédo entre titulares distintos das tarefas

governamentais.>!

E preciso frisar, igualmente, que ndo se poderia
preconizar uma repartigdo absoluta das funcdes estatais. Logo,
os diversos poderes podem interagir, bem como desempenhar
atividades que originalmente n&o se qualificam como sendo
especificas dele.

Assim, ndo é possivel interpretar de forma rigida o
principio da separacdo de poderes, vislumbrando uma separacdo
absoluta e um isolamento, em oposic¢do a concentracdo do poder.
Concebe-se a separacdo de poderes de forma mais flexivel, pois
é atenuada, dentre outros fatores, pela concorréncia de
atribuig¢des, colaboracdo e cooperag¢do entre os poderes. Fala-
se as vezes em separacdo-colaboracgdo de poderes,32 em que
estes, embora de inicio separados, podem se relacionar.

Saliente-se, também, que as funcdes sdo abstratamente
distintas, mas que os atos em que se manifestam tém as vezes

cardter misto, ndo pertencendo inteira e exclusivamente a uma

das funcodes.

31 Ccf. Nelson SALDANHA. (O Estado moderno e a separagdo de
poderes. S3do Paulo : Saraiva, 1987. p. 86.)

32 Esta é a terminologia empregada por André DEMICHEL. (Le
Droit Administratif : essai de reflexion théorique. Paris
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1978. p. 44.)
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Embora n&o se trate efetivamente de separacdo de
poderes, em razdo da tradigdo no uso das expressdes, a
presente exposigdo servir-se-& dos vocdbulos “separacdo de
poderes” para designar a doutrina relacionada com a
distribuicdo de funcdes do Estado.

Advirta-se, finalmente, que apesar de a doutrina néo
ser unédnime quanto ao numero e espécies de poderes estatais,
permanece dominante a concep¢do tripartite da separacdo de
poderes, que os divide em legislativo, executivo e judicidrio,

em razdo das funcdes tipicas que lhes sdo atribuidas.?

3 Virios autores, como Léon DUGUIT, Benjamin CONSTANT,

Karl LOEWENSTEIN, Giovanni BOGNETTI e Marcello CAETANO, ndo aceitam
a triparticdo dos poderes. DUGUIT admite classificacdo somente de
dois poderes estatais: legislativo e executivo (Traité de Droit
Constitutionnel. 2. ed. Vol. II. Paris : Fontemoing, 1923. p. 534-
542.). Para Benjamin CONSTANT, haveria um quarto poder, o poder
moderador (BENJAMIN CONSTANT DE REBECQUE, Henri. Principios
politicos constitucionais. Rio de Janeiro : Liber Juris, 1989. p.
73-87.). Karl LOEWENSTEIN apresenta uma divisdo dos poderes
diversa, abrangendo o gque denomina de “policy determination”,
“policy execution” e “policy control”, correspondentes a fun¢des de
decisdo politica; execucdo da decisdo e controle politico (Op.
cit., p. 62). BOGNETTI entende gque no modelo de Estado liberal,
além das trés funcdes arroladas, surgiriam duas novas: “funzione di
indirizzo politico” e *funzione di indirizzo e di guida”. Assim,
existiriam cinco funcdes no Estado: governo, legislativo,
administracgdo publica, judicidrio e Corte Constitucional.
(BOGNETTI, Giovanni. La divisione dei poteri : saggio di diritto
comparato. Milano : Giuffre, 1994. p. 76.) De acordo com Marcello
CAETANO, as funcdes do Estado seriam legislativa, executiva e
politica, estas ultimas responsdveis, respectivamente, pela
“conservacdo da sociedade politica e definicdo e prossecugdo do
.interesse geral mediante a livre escolha dos rumos ou das solug¢des
consideradas preferiveis” e pela “producdo de bens ou prestacdo de
servicos destinados a satisfacdo de necessidades coletivas de
cardter material ou cultural, de harmonia com preceitos tendentes
a obter a mdxima eficiéncia dos meios empregados”. (Op. cit., Dp.
123, 206, 208 e 215.) '
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1.2.3 A tripartigdo de poderes na Constituicdo Federal

de 1988

Todas as Constituicgdes Brasileiras previram

expressamente a divisdo de poderes estatais.3?*

Ressalte-se,
todavia, que a Constituigdo de 1824 acrescentou o poder
moderador, poder neutro exercido pelo Imperador e a
Constituigdo de 1934 referia-se a um poder de coordenacao,
desempenhado pelo Senado Federal.
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