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RESUMO

O presente trabalho tem por objeto a andlise relativa a legalidade e legitimidade dos
regulamentos e normativos produzidos pelas agéncias reguladoras independentes
brasileiras, sem contudo ter por pretensdo esgotar o assunto, dada a extensao,
complexidade e controvérsias concernentes aos temas envolvidos. Inicialmente sdo
abordados aspectos histéricos e contextuais que levaram ao surgimento das
agéncias reguladoras em nosso pais. Sequentemente discorre-se sobre pontos
sensiveis identificados no moderno debate doutrinario ligados aos principios da
legalidade e da legitimidade. De posse dos conteudos instrumentalizadores vistos
nos estudos anteriores, estreita-se paulatinamente o foco da pesquisa sobre a
questdo ligada ao poder regulamentar e normativo da Administracdo, descendo até
as especifidades deste poder no tocante aos entes da administracdo indireta, mais
detidamente das autarquias especiais, forma de pessoa juridica usualmente
atribuida as agéncias reguladoras federais. Elabora-se por fim uma visdo
panoramica e sintetizadora do estagio atual em que se encontra o entendimento
com respeito a legalidade e legitimidade dos normativos produzidos pelas agéncias
reguladoras independentes no Brasil.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras Independentes. Estado Regulador.
Legalidade. Legitimidade. Poder Normativo.



ABSTRACT

The purpose of this paper is the analysis regarding to the legality and legitimacy of
regulations and normative produced by Brazilian independent regulatory agencies,
without, however, having the pretention to exhaust the subject, given the extent,
complexity and controversies regarding the involved issues. The historical and
contextual aspects that led to the emergence of regulatory agencies in our country
are initially discussed. Following it talks about sensitive issues identified in the
modern doctrinal debate linked to the principles of legality and legitimacy. Having the
instrumentation content’s seen in previous studies, the focus of the research about
the issue related to the regulatory and normative Administration power is gradually
straitening, going down to the specificities of this power concerning the entities of
indirect administration, more attentively on special independent agencies, kind of
legal entity usually attributed to federal regulators agencies. Finally it elaborates a
panoramic and synthesized view of the current state about the understanding
regarding to the legality and legitimacy of normative produced by independent
regulatory agencies in Brazil.

Keywords: Independent Regulatory Agencies. Regulatory State. Legality. Legitimacy.
Normative power.



RESUMEN

Este documento tiene como objetivo el andlisis relativo a la legalidad y legitimidad de
los reglamentos y normativos elaborados por las autoridades independientes de
reglamentacion brasilefias, sin embargo, no tiene la pretension de agotar el tema,
dado el alcance, la complejidad y las controversias relativas a las cuestiones
planteadas. Comienza por discutir aspectos historicos y contextuales que dieron
lugar a la aparicion de las agencias reguladoras en nuestro pais. Posteriormente se
discute sobre temas sensibles identificados en el moderno debate doctrinal
vinculado a los principios de la legalidad y legitimidad. Teniendo en cuenta los
contenidos instrumentalizadores ensefiados en los estudios anteriores,
gradualmente se estrecha el foco de la investigacién sobre el tema relacionado al
poder reglamentario y normativo de la administracion, yendo hasta las
especificidades de este poder en relacion a los entes de la administracion indirecta,
con detenimiento en las autarquias especiales, un tipo de persona juridica
usualmente atribuida a las agencias reguladores federales. Se elabora, finalmente,
una vision panoramica y sintetizadora del estado actual en el que se encuentra el
entendimiento en relacién a la legalidad y la legitimidad de las normas producidas
por las agencias reguladoras independientes en Brasil.

Palabras clave: Agencias Reguladoras independientes. Estado Regulador.
Legalidad. Legitimidad. Poder Normativo.
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INTRODUCAO

O Brasil, a partir do final da década de 1980, a exemplo do que ja havia
ocorrido em paises da Europa e nos Estados Unidos, iniciou um processo de
mudanca paradigmética no tocante a concepcdo e forma de atuacdo do Estado.
Uma profunda e generalizada crise fiscal assolava estes paises, que adotavam o
modelo de Estado provedor, no qual as crescentes demandas sociais por bens e
servicos tidos como publicos eram supridos diretamente pelo Estado. Neste modelo,
o Estado atuava como produtor direto de bens e servicos econdmicos através de
empresas publicas ou instituicdes de outra natureza juridica que, no mais das vezes,
detinham o monopolio em sua area de atuacdo, mantendo a iniciativa privada a

margem do processo.

Frente a insustentabilidade econémica deste modelo, a solucdo vislumbrada
foi a adocdo do conceito de Estado minimo. Nesta concepcédo, o Estado passa a
atuar exclusivamente em suas funcgdes tipicas como, por exemplo, seguranca,

justica e defesa da soberania nacional.

O Estado minimo caracteriza-se pela liberalidade por ele admitida com
relacdo a atuacdo dos mercados e de seus participes permitindo que os mesmos se
auto regulem de forma espontanea segundo leis econbémicas que regem O
comportamento puramente capitalista do mercado. Outra distico do Estado minimo &
o abstencionismo, que pode ser entendido como a postura que o0 mesmo adota
permitindo a ampla liberdade de acdo dos agentes econémicos, entendendo que 0s
mesmos se incumbirdo de suprir as necessidades e demandas da sociedade de
acordo com leis de mercado como por exemplo a da oferta e da procura. Outro
ponto relevante a considerar € que o Estado minimo de certa forma ignora as
externalidades negativas geradas pela atividade econ6mica desregrada e

espontanea.

Ja o Estado provedor, por vezes qualificado como intervencionista, welfere
state, Estado providéncia ou Estado social € aquele no qual 0 mesmo assume em
grande parte a responsabilidade pelo provimento direto dos servigos e bens ditos

publicos. Além disso, algumas ac¢des de regulacéo e regramento dos mercados sao



tomadas buscando a mitigacdo de externalidades negativas tipicas da atuagéo
capitalista dos agentes privados assim como para o atingimento de algumas metas
de politicas publicas. Contudo a acao reguladora ndo € caracteristica central de sua

atuacao, tendo mais um carater complementar a sua acao provedora direta.

Podemos dizer que o modelo de Estado Regulador adotado pelo Brasil,
distingue-se tanto do abstencionismo do Estado liberal assim como do caracteristico

intervencionismo do Estado provedor.

Com isso, a producdo de bens e servicos que ndo demandem
necessariamente as prerrogativas do Estado para sua consecuc¢éo sao transferidas
a iniciativa privada através do processo de desestatizagdo. Em complemento e em
paralelo ao processo de desestatizacao, verificou-se no Brasil, ao longo da década
de 1990, a privatizacdo de empresas e organizacdes estatais que ndo mais teriam

funcdo no novo modelo de Estado provedor.

Agora, o foco de atuagdo do Estado passa da producédo direta, para a
regulacéo e fiscalizacdo dos servicos transferidos a iniciativa privada, tendo como
principais instrumentos juridicos para esta finalidade os contratos de concesséo e de

permissdo para prestacao de servigos publicos.

Neste novo contexto de atuacao, o Estado percebe a necessidade de criagao
de novos 6rgéos e entidades com perfil prevalentemente técnico e especializado nos
diversos segmentos de servigcos publicos transferidos a iniciativa privada, de forma a
estar aparelhado e habilitado a atuar de maneira competente e eficaz dentro desta

nova realidade e em sua nova fungéo regulatoria.

Assim, entram em cena, na estrutura da Administracdo indireta brasileira, as
agéncias reguladoras. Caracterizam-se, via de regra, como instituicbes do tipo
autarquias especiais, dotadas de personalidade juridica propria, dispondo, pelo
menos em tese, de autonomia financeira e administrativa, vinculadas de forma nao
hierarquica a Administracao direta. Tal conjunto de caracteristicas entende-se como
indispensavel para uma atuacdo independente, despolitizada, isenta de pressdes e
capturas, como requer a atividade de regulagcdo de mercados produtores e

consumidores.
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Dentre as fungdes tipicas das agéncias reguladoras enumera-se a regulacéo
do mercado, a edicdo de regulamentos normatizadores, a fiscalizacdo de servigos
prestados pelos concessionarios e permissionarios e, a mediacdo, arbitragem e
arbitramento administrativo nos conflitos entre prestadores e entre prestadores e

usuarios/consumidores.

7

O fulcro do estudo ora proposto € a apuragcdo, a evidenciagado, O
entendimento e a sintese relativos a percepcao dos doutrinadores, dos juristas e dos
académicos com relacdo a legalidade e legitimidade, ou n&o, dos regulamentos e

normativos produzidos pelas agéncias reguladoras independentes.

O ponto central aqui envolvido diz respeito a competéncia, ou nao, das
agéncias reguladoras para emitir comandos gerais e abstratos que afetem direitos e
obrigacdes de pessoas fisicas e juridicas uma vez que a Constituicado informa que as
pessoas sO estdo obrigadas a fazer ou deixar de fazer, em virtude de lei. Um
questionamento sintetizador desta inquietacdo seria: S&o legais e legitimos os
regulamentos e normativos produzidos pelas agéncias reguladoras independentes

brasileiras?

Para alcancar o objetivo a que esta pesquisa se propde, € de bom alvitre que
inicialmente abordemos alguns aspectos conceituais, juridicos e sociais relativos as
agéncias reguladoras. Também, outros dois estudos preliminares e
instrumentalizadores se fazem necessarios. O primeiro trata do principio da
legalidade e suas implicacées e um segundo que aborda o poder regulamentar e
normativo da Administragdo. De posse deste instrumental tedrico estaremos aptos a
buscar resposta ao questionamento sobre a legalidade e legitimidade dos
regulamentos e normativos produzidos pelas agéncias reguladoras independentes
brasileiras, foco desta pesquisa, sabendo-se de antemdo que divergéncias de
opinides e controvérsias perpassam os trés topicos acima apontados.
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1 AGENCIAS REGULADORAS

A tematica relacionada as agéncias reguladoras é extremamente ampla,
complexa e, porque néo dizer, controversa. Diferentes angulos e referenciais de
analise levardo a diferentes percepcdes, realcando cada qual, facetas especificas

destes entes administrativos, delegatéarios de fracdes do poder Estatal.

Visando manter o foco no escopo e proposta deste trabalho abordaremos
prioritariamente, e de forma seletiva, aspectos das agéncias reguladoras atinentes e
influentes na questdo relativa a legalidade e legitimidade dos atos normativos

praticados pelas mesmas.

Nesta senda, um dos enfoques possiveis para o estudo das agéncias
reguladoras no contexto de um Estado Regulador € o que as enxerga como espagos
institucionalizados com vistas a consecucdo e concretizacdo de direitos

fundamentais do cidadéao e por extenséo, da sociedade.

Sob este viés, sera util como etapa inicial, formadora de uma base referencial,
uma retrospeccao relativa a evolugdo funcional, conceitual e politica do Estado ao

longo dos ultimos trés séculos. Do Estado-policia ao Estado Regulador.

Dentre os objetivos desta breve tour encontra-se a visualizagcdo da situacao
juridica do particular frente a producdo do poder estatal em cada uma das fases
evolutivas do Estado de Direito. Também, ficara evidenciada que pari passu a
sucessao de tais fases evolutivas, ocorreram ampliagdes in abstractu e também
implementagdes in concreto dos direitos fundamentais do cidadéo; direitos estes,

percebidos como pedra angular e objetivo maior desta trajetdria evolutiva.

Na fase mais incipiente do Estado de Direito, apds a derrocada das formas
monarquicas de governo, o Estado-policia foi a filosofia politica prevalente. Sua
principal caracteristica e funcdo era a consolidacdo do poder do Estado surgente
como substituto do poder do rei. Neste periodo, ao particular era reservada a
situacao juridica de sudito ou vassalo porquanto dependente da vontade de outrem,

no caso do Estado.
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No Estado liberal, sucessor do Estado-policia, o particular burgués, se vé
dotado de algumas prerrogativas oponiveis ao Estado.

Mais recentemente, ja sob a égide do Estado social, o particular coloca-se na
posicdo de beneficiario utente de prestacdes e servicos publicos, objetivadores
estes, na esfera da concretude, de seus direitos fundamentais paulatinamente

ampliados ao longo do tempo.

Uma das funcbes esperadas e praticadas pelo Estado social era a de prover
diretamente a sociedade bens e servicos tidos como publicos. Esta pratica visava,
dentre outras coisas, a realizagcdo e concretizacdo daqueles direitos do cidadao,
tidos como fundamentais, e previstos até entdo apenas em nivel de abstracdo ou

mera positivacao textual.

A partir da década de 1960 este modelo entrou em crise na Europa e nos
Estados Unidos e, a partir das décadas de 1970 e 1980 no Brasil. Uma profunda e
generalizada crise fiscal foi o deflagrador do declinio deste modelo. A producdo de
bens e servicos diretamente pelo Estado era tipicamente deficitaria em termos
econdmicos. A insustentabilidade do modelo materializou-se quando da inexisténcia
de recursos fiscais para aporte de capital com o objetivo de sustentacéo e cobertura
de déficits econdbmicos observados sistematicamente nas operagbes das

organizacdes e empresas estatais.

A divida publica é reconhecidamente um dos principias indicadores com
potencial para sintetizar e evidenciar a crise fiscal pela qual um pais esteja
passando. Abaixo um excerto da obra de Renato Jorge Brow Ribeiro na qual o autor
nos fornece um breve historico recente da situacdo da divida publica brasileira no
periodo de 1980 a 1984.

O periodo de 1980 a 1994, na Historia Econ6mica Brasileira, é caracterizado
por altas taxas de inflacdo, podendo o comportamento da divida publica ser
dividido em periodos de 1980 a 1984, 1985 a 1989 e 1990 a 1994.

O periodo de 1980 a 1984 foi fortemente influenciado pela crise de
pagamentos que culminou com a moratéria de 1982. Nesse momento, havia
forte influéncia das ideias keynesianas, em que persistia a divida até quando
0 déficit publico era saudavel e indutor do desenvolvimento. O grande
problema que se apresentou e que culminou com a moratoria era a completa
falta de controle dos montantes totais da divida (ndo havia controle dos
montantes das estatais, estados e municipios), o que foi corrigido a partir da
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missdo do FMI e do aparelhamento do Banco Central para exercer o controle
efetivo da divida. Nesse novo contexto, ap0s se reconstituir a forma de
contabilizar a necessidade Operacional de Financiamento do Setor Publico,
conseguiu-se reduzir o déficit operacional de 7,35% (1982) para 3,0% (1984)
em relagédo ao PIB. Porém essa melhora da situacao financeira foi obtida por
meio da compresséo de despesas publicas, ndo tendo sido tomadas medidas
que alterassem as condi¢fes estruturais do Estado. !

Além das inconsisténcias econdmica e financeira das operacfes estatais
outras ineficiéncias eram observadas: ndo cumprimento de metas e prazos de
universalizacdo na disponibilizacdo de bens e servi¢cos a sociedade, inadequacéo da
mentalidade burocratico-estatal para gestdo de negoécios e operacdes tipicas da
iniciativa privada, ineficiéncia e ineficacia operacional, defasagem tecnoldgica dos
produtos e servicos oferecidos, e, em dUltima analise, a incapacidade de
concretizacao e realizacao de direitos fundamentais do cidaddo quando entendidos

como disponibilizacdo adequada de bens e servigos tidos como essenciais.

Frente ao esgotamento deste modelo, a solu¢do vislumbrada foi a adog¢éao do
conceito de Estado minimo, contraponto do ent&o vigente Estado provedor. Na nova
concepcao, o Estado passa a atuar exclusivamente em suas funcdes tipicas,
inafastaveis e intransferiveis como, por exemplo, seguranca, justica e garantia da

soberania nacional.

A producédo de bens e servicos que ndo demandem as prerrogativas do
Estado para sua consecucdo sdo transferidas a iniciativa privada através do
processo de desestatizacdo. As organizacdes estatais envolvidas com a producao
direta de bens e servicos que ndo mais se enquadrem no conceito de Estado

minimo s&o privatizadas.

A palavra de ordem passa a ser a mudanca de foco da atividade estatal: da
producdo direta de bens e servicos para regulacdo dos setores e atividades

desestatizados.

Neste contexto surge entdo o Estado Regulador. Avaliando o centro de suas

propostas percebe-se a intencéo de: reducdo do custo econbmico e social da

1 RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Administracdo financeira e orcamentaria . 62 ed.
Brasilia: Vestcon, 2013, p. 216.
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maquina estatal; concentracdo da acdo estatal em atividades inatas a sua esséncia

e expertise; estimulo da atividade e iniciativa privada.

Além disso e talvez mais importante: introduz e estimula a mentalidade de
participacdo social nos negocios do Estado. O particular deixa de ser o beneficiario
passivo do Estado provedor para ser participe do processo de planejamento e
gerenciamento da acéo estatal no Estado Regulador. A instrumentalizacdo desta
participagdo se da através do ambiente regulatério. Neste contexto a
responsabilidade pelo alcance do interesse publico é partilihada entre Estado e

particular.

Segundo Marcio lorio Aranha:

O norte do planejamento e gerenciamento, contudo, assim encarado como
caracteristica central da atuacdo do poder, € o que faz da regulagéo, hoje, um
termo onipresente. A regulacdo ndo se contenta com o governo pelas leis; ela
exige compromisso publico pela administracdo das leis pari passu. O
diferencial da regulacao de hoje esta nos seus pressupostos, que ampliaram sua
amplitude, alcancando mais do que os comandos juridicos destinados a
evidenciar quando uma atividade regulada tornou-se disfuncional — a metéafora
da regulacdo como sinal vermelho — para encarnar o conjunto interdisciplinar de
planejamento e gerenciamento conjuntural de atividades de interesse geral — o
poder publico como participe do setor regulado — ambientadas nos pressupostos
do Estado Regulador, ou seja na era do Estado Regulador . 2

Assim, potencializa-se a concrecdo dos direitos fundamentais do cidad&o
através de sua participacao direta ou representada dentro do ambiente regulatorio.

Neste sentido, ainda Marcio lorio Aranha:

O pressuposto do Estado Regulador, portanto, € a compreenséo da intervengao
estatal como garantia de preservacdo das prestacdes materiais essenciais a
fruicdo dos direitos fundamentais, sejam elas prestactes de servigcos publicos ou
privados, sobre 0s quais se aplica a insignia da regulagdo, ou sejam elas outros
tipos de atividades, tais como o exercicio do poder de policia, atividades de
fomento e prestacdes positivas tradicionais de indole concreta e normativa. 3

Este breve retrospecto teve por principal diligéncia posicionar o leitor com

relacdo aos aspectos da regulacdo e do ambiente regulatorio que viabilizam a

23 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatorio . 3% ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 30,10.
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potencial implementacdo de direitos fundamentais do cidaddo de forma direta,
célere, dinamica, e contextualizada com relacdo aos momentos e temas do setores

regulados.

Dando continuidade a nossa digressdo, examinaremos as agéncias
reguladoras enquanto delegatérios do poder estatal com vistas a consecucao das
atividades de regulagédo e regulamentagdo setorial, concretizando com isso as

promessas de um Estado Regulador.

O préximo passo em nosso estudo € o exame de um ponto sensivel e
polémico relacionado a criacdo das agéncia reguladoras e ao poder normativo a elas

atribuidos.

Parte da doutrina patria entende por inviavel a criacdo de agéncias
reguladoras dotadas de poderes normativos atraves de diplomas juridicos
infraconstitucionais, entendendo assim ser necessario o0 expresso mandado

constitucional para tal.

Nesta linha, Maria Sylvia Di Pietro pondera:

A primeira indagacao diz respeito aos fundamentos juridicos-constitucionais para
a delegacdo de funcdo normativa as agéncias. As duas Unicas agéncias que
estdo previstas na Constituicdo sdo a Anatel e a ANP, com referéncia a
expressao “6rgdo regulador” contidas nos arts. 21, Xl, e 177, 29, lIl.

()

Repita-se, contudo, que a funcéo reguladora s6 tem validade constitucional para
as agéncias previstas na Constituicdo. Para as demais, ela ndo existe nos
termos em que foi definida. 4

Ha contudo, doutrinadores com posi¢cdo diversa, a exemplo de Leila Cuéllar
gue se posiciona:

A atipicidade ndo permite sustentar a inconstitucionalidade das agéncias. Assim,
a auséncia de previsdo constitucional expressa acerca de cada uma das
agéncias que eventualmente fossem criadas ndo importa imediatamente a
inconstitucionalidade dos entes reguladores. °

4 DI PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias ha Administragcdo publica: concesséo, perm isséo,
franquia, terceirizacdo e outras formas . 82 ed. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 146-147.

s CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo . 12 ed. S&o Paulo:
Dialética, 2001, p. 136.
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Ao par dos posicionamentos antagonicos relativos a constitucionalidade das
agéncias reguladoras assim como de seus poderes normativos, caracteriza-se a
doutrina brasileira pela acentuada divergéncia de pontos de vista com relacdo a
outros aspectos legais e mesmo conceituais destes novos entes publicos.
Encontramos posi¢cdes mais conservadoras, preocupadas com a inadequagao
institucional e funcional das mesmas ao ordenamento juridico patrio. Nesta linha, Di

Pietro, citada por Glauco Martins Guerra, tece as consideracdes abaixo.

As agéncias reguladoras no Brasil adotaram essa nomenclatura e parte de sua
concepcao tedrica a partir da forte influéncia da estrutura regulatéria americana,
embora nos EUA sua envergadura seja muito maior, ao menos diante da
utilizacdo hoje dada ao instituto, de verdadeiro 6rgdo de defesa da liberdade
econdmica e antitruste. ©

E o préprio Glauco Martins Guerra complementa:

Deve-se registrar de plano que ndo existe parametro normativo especifico para
uma definicdo legal de agéncia reguladora na legislacdo brasileira. Vale
considerar que esse modelo regulatério constitui relativa novidade no Direito
brasileiro, o que levara a inexoraveis alteracdes e aprimoramentos do sistema. 7

Doutra banda, had aqueles, que como Marques Neto, veem nestas novas
estruturas administrativas, instrumentalizadores de uma nova forma de atuacéo do

Estado frente as novas exigéncias e complexidades da sociedade moderna.

O surgimento das agéncias entre nés nao decorre (como felinamente chega
a sustentar parte da doutrina) de um modismo ou uma mudanca perfunctoria na
estrutura da Administracdo Publica. Foi fruto sim, de uma profunda mudanca na
relacdo do aparelho estatal com a sociedade, particularmente com a ordem
econbmica. 8

Em que pese o embate juridico doutrinario estabelecido que permeia diversos
aspectos quanto a natureza e atuacdo das agéncias reguladoras independentes
parece seguro afirmar que elas vieram para permanecer. Até porque, em paises que

adotam o paradigma da atuacdo estatal reguladora deverdo existir entes

67 MARTINS GUERRA, Glauco. Agéncias reguladoras no Brasil: principio da legali dade
e regulacao . In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, organizadora...[et. al.]. Direito regulatério:
temas polémicos. 22 ed. 12 reimpressao. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 295-337.

s MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes:
fundamentos e seu regime juridico . 12 edicdo 12 reimpressao. Belo Horizonte: Férum,
20009.
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administrativos com perfil compativel & implementagcéo deste modelo.

Em nosso pais as agéncias reguladoras independentes, via de regra, sao
instituidas atraves de leis que Ihes conferem atributos especificos indispensaveis a
uma atuacéao livre de capturas e influéncias de grupos de pressao. Neste sentido
podemos citar caracteristicas como: autonomia administrativa e financeira,
estabilidade funcional de seus agentes reguladores, outorga de poderes normativos
com vistas a regular e regulamentar o setor de sua atuacdo, vinculacdo né&o

hierarquica, apenas finalistica, com a administracao direta.

Considerando a relativa novidade das agéncias reguladoras independentes
em nosso pais parece inevitdvel e mesmo saudavel o surgimento de discussdes

tedricas sobre sua natureza, atributos e atuacéao.

Mas, € provavel que o real impacto social provocado pela acdo regulatéria
das agéncias ao longo do tempo venha a ser fator determinante na consolida¢ao, ou

nao, de sua legitimidade institucional e de sua praxis operacional.

Por ora, as questdes e impasses com respeito a legalidade e
constitucionalidade envolvendo as agéncias reguladoras independentes e sua
atuacdo, deverdo ser discutidas nos competentes tribunais judiciarios conforme o
teor questionado. Desta forma questbes teéricas juridicas pendentes serao
paulatinamente pacificadas e o entendimento sedimentado através da posicédo e

jurisprudéncia dos tribunais.
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2 LEGALIDADE E LEGITIMIDADE

A legalidade e a “crise da lei”, assuntos que necessitam enfrentamento para
gue o presente trabalho alcance seu fito, sdo de arduo trato, visto haver uma
potencial mudanca paradigmatica se formando no horizonte desta seara.

José Afonso da Silva perfilha o entendimento de que a lei, apenas em sua

acepcao estrita, € apta a impor restricdes e condutas aos administrados.

Entendida como expressao da vontade geral, que s6 se materializa num regime
de divisdo de poderes em que ela seja o ato formalmente criado pelos 6rgaos de
representacdo popular, de acordo com o processo legislativo estabelecido na
Constituicdo. E nesse sentido que se deve entender a assertiva de que o Estado,
o Poder Publico, ou os administradores ndo podem exigir qualquer acao ou impor
qualquer abstencdo, nem mandar tampouco proibir nada aos administrados,
sendo em virtude de lei. °

Celso Antonio Bandeira de Mello alinha-se com o0 mesmo ponto de vista e

acentua:

Assim, o principio da legalidade é da completa submissdo da administracao as
leis. Esta deve tdo somente obedece-las, cumpri-las, p6-las em prética. Dai que a
atividade de todos os seus agentes, desde o0 que ocupa a cuspide, isto €, o
Presidente da Republica, até o mais modesto dos servidores, sé pode ser a de
ddceis, reverentes, obsequiosos cumpridores das disposi¢cdes gerais fixadas pelo
Poder Legislativo, pois esta é a que Ihes compete no Direito Brasileiro. 10

Glauco Martins Guerra observa, entretanto, estar surgindo uma nova acepg¢ao

para a teoria da lei com uma concepg¢ao mais extensiva para a mesma.

Alguns autores vém trabalhando com a teoria de que a lei passa por uma
transformacdo conceptiva, em funcdo de um Direito Pds-Moderno, cujos
atributos essenciais sdo: (i) hd uma universalizacdo das certezas (dada pelo
pensamento global); (ii) faz-se um esfor¢co de compreensdo da complexidade da
realidade; (iii) h4 um rompimento do dogmatismo em favor do pragmatismo.

Por consequéncia, sdo percebidos os resultados na maior flexibilidade do
contetdo normativo e do procedimento de adaptacdo da norma a realidade e na
lei elaborada pela unidade (em contrario ao pluralismo do Direito Moderno). O

9 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitucional  positivo . 182, ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 423
10 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito administrativo . 132 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 289.
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entendimento de uma hierarquia estanque da lugar a standards ou normas de
recomendacdo, gerando maior estabilidade dos principios gerais. Por 6Obvio,
nasce a regulacdo e se constata uma nova ordem ldgica em todo o sistema
juridico, fundada em elementos outros que, cientificamente, o Direito acaba por
acolher: (i) complexidade; (ii) pluralismo; (iii) negociacao; (iv) flexibilidade; e (v)
adaptabilidade. 11

O alto grau de discrepancia observado entre os pensamentos dos insignes

autores supracitados indica o tamanho da “crise” pela qual passa a lei e, em

decorréncia a legalidade.

Por um lado temos aqueles que limitando-se a literalidade do texto
constitucional que informa no inciso Il de seu artigo 5° que “ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” assumem a posicao
de que exclusivamente a lei em sentido estrito, produzida através do processo
legislativo constitucionalmente determinado, € apta a impor ou restringir agdo aos

administrados.

Segundo este linha de entendimento - excluidas as excepcionalidades
constitucionalmente previstas - a lei, gestada no amago do Poder Legislativo, é o
anico diploma apto a determinar a conduta da Administracdo entendida entdo como
mero braco ativo do Poder Executivo. A Administragao neste conceito deve limitar-se
a executar as determinacdes legais. A discricionariedade administrativa, aqui,
restringe-se a determinacdo da oportunidade e conveniéncia da pratica do ato

administrativo implementador da determinacgao legal.

A discricionariedade administrativa quando enfocada neste viés deve atentar,
segundo Di Pietro, a estrutura das normas juridicas. Tal estrutura delimitara e

limitara naturalmente a atuac&o administrativa.

A partir dai, reconhece-se que as normas juridicas constam de duas partes:
hipétese da norma, onde se descrevem os fatos que podem ocorrer, € 0
mandamento da norma, onde se definem as consequéncias juridicas dos
fatos descritos. Ocorrendo o fato que a hipétese da norma descreve, incide o
mandamento. 12

11 MARTINS GUERRA, Glauco. Principio da legalidade e poder normativo: dilemas da
autonomia regulamentar . In: ARAGAO, Alexandre Santos de, coordenador...[et. al.]. O
poder normativo das agéncias reguladoras. 22 edi¢cdo. Rio de janeiro: Forense, 2011, p. 71-
94.

12 DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicao d e
1988. 32 ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 72.
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Esta forma de percepcédo tem acarretado o acréscimo aulatino de dificuldades
a Administracdo em sua busca diuturna pelo interesse publico. Tais dificuldades
acentuam-se e assumem mesmo contornos de impeditivo em contextos de intensa
e complexa dinamica social aliadas a significativa intervencéo estatal na economia -

tipicos de nossa hodierna sociedade e modelo de Estado Regulador.

Doutrinariamente fala-se em trés espécies de regulacdo: regional, geral e
setorial. A regulacdo regional trata do controle de atividades econémicas de forma
ampla e considerando a divisdo espacial federativa. Ja a regulacdo geral centra-se
no controle sobre a totalidade da economia desconsiderados aspectos regionais ou

setoriais.

Considerando o foco deste trabalho a terceira espécie de regulacdo, a

setorial, demanda maior entendimento. Nas palavras de Aranha:

Das espécies de regulacdo anteriormente apresentadas, a que maior
presenca institucional obteve na década de 1990, em ambito federal, no
Brasil, foi a setorial, revelando a preocupacédo de reestruturacdo estatal e
investimento em instituicbes capazes de promover o preenchimento normativo
de diretrizes regulatorias atualizdveis no ritmo das alteracdes da prépria
atividade regulada, ou seja, em instituicbes capazes de promover a prépria
regulacdo, atuando retroalimentada pelas reconfiguracdes diuturnas do setor.
Visualizando o campo de atividades que demanda intromissdo estatal, seja
pela natureza da atividade, seja pela finitude do meio de sua manifestacéo,
ou mesmo pelo dever estatal de otimizacdo do potencial uso de um bem
publico, as instituicbes reguladoras passaram a desempenhar papel nuclear
na dindmica organizacional daquelas atividades. 13

Além disso a doutrina ressalta existir ndo apenas um modelo de Estado
Regulador, tampouco uma unica op¢ao regulatéria. Em nosso pais, a conjugagao
das opc¢des regulatérias adotadas, aliadas a um especifico modelo de intervencéo
estatal, determinaram caracteristicas regulatorias tais, que demandam: a existéncia
de agéncias reguladoras independentes; um intervencionismo normativo estatal
dindmico, frequente e detalhado; a adocao de leis gerais e referenciais no formato
de standards a serem complementadas de acordo com as demandas estabelecidas
pela dindmica social e econbmica através de normativos nas tais agéncias

reguladoras independentes.

13 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatorio . 3% ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 117-118.
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Neste sentido, € esclarecedora a explanacdo de Sundfeld, citado por Aranha:

O Estado “tem que se organizar para fazer mais do que editar uma lei geral para
vigorar por um tempo indeterminado e depois cuidar dos conflitos individuais. E,
para isso ele tem de intervir mais. Aqui estd a questdo. O modelo que
conhecemos — a separacdo de poderes tradicional e as fun¢cbes que competiam
aos Poderes Judiciario e Legislativo — era perfeitamente coerente com o baixo
intervencionismo estatal. Se o Estado ndo esta muito preocupado em gerenciar a
realidade ambiental de modo a ir apertando paulatinamente as exigéncias para
melhorar 0 meio ambiente; se quer deixar os membros da sociedade acertarem
suas diferencas independentemente da ordem juridica, ai pode realmente editar
uma norma geral que vigore por sessenta ou mais anos, como o Codigo Civil, e
depois solucionar os conflitos pelo Poder Judiciario. Mas se o Estado quer
perseguir concretamente o valor ambiental, vai ter que intervir mais, editando
normas seguidamente, dando-lhes conteldos cada vez menos gerais
tratando de temas cada vez mais particulares. Assim podera realizar o
gerenciamento normativo dos conflitos (...) Como o Estado é obrigado a
intervir [normativamente, em principio], ele criou as agéncias reguladoras” —
grifos nossos (SUNFELD, Carlos Ari. Agéncias reguladoras e 0s novos valores e
conflitos, p. 1294 e 1296. In: Anais da XVII Conferéncia Nacional dos
Advogados . Justica: realidade e utopia . Vol. Il, Rio de Janeiro: Ordem dos
Advogados do Brasil, 1999, p. 1291- 1297). Tal gerenciamento normativo de
conflitos somente pode ser alcancado por mecanismos institucionais de
organizacdo dinamica e de contato direto setorial, como as agéncias
reguladoras. Planejar e replanejar constantemente: estes sdo 0s conceitos
basilares da politica regulatéria normativa centralizada. 14

E de facil percepcdo que as divergéncias entre os pontos de vista destes
renomados publicistas ndo tem sua origem restrita a hermenéutica juridica. Nao se
limitam a mera questdo de interpretacdo de normas juridicas, constitucionais ou
legais, os motivadores de tamanhas discrepancias de entendimento com relagcédo ao

tema ‘lei’.

Estamos diante de um descompasso entre 0 que dita o texto constitucional e
aquilo que nosso novo modelo de Estado com suas opg¢des operativas demandam

em termos de producdo normativa eficaz.

O descompasso assume a forma de anacronismo juridico. Temos uma
disposicéo constitucional que potencialmente engessa e limita a acdo estatal frente

as novas necessidades da sociedade e da economia.

14 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatério . 3% ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 79-80
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Nas palavras de Glauco Martins Guerra:

O que se identifica como a crise da lei na modernidade € fruto das
transformacdes da vida contemporanea, dentre elas as mudancas estruturais de
classe e, fundamentalmente, de uma nova relagdo entre Estado e sociedade,
provocadas por demandas socioecondmicas e politicas no seio do estado Social,
em consolidacdo ao processo capitalista. De outra sorte, ha causas externas ao
ordenamento que repercutem nas causas internas de abalo de identidade da lei.
A quebra de suporte cultural que sustenta a racionalidade legislativa comprova
que as fontes formais do direito descaracterizam e perdem relevancia. Com isso,
tornam-se obsoletos pressupostos instrumentais da agéo legislativa, na medida
em que a lei deixa de ser uma ferramenta basica de regulagdo. A lei acaba
sendo mimetizada, provocando desordem no aparelho estatal, como o
enfraquecimento do principio da legalidade e da forgca executiva (e
sancionatéria) do Direito. 15

Estamos a meio caminho de completar uma mudanca paradigmatica. Tendo
feito a opcéo por um modelo de Estado Regulador, atuante através de determinadas
opcbes regulatorias, iniciou-se a implementacdo das condicbes e requisitos
necessarios a operacionalizagdo do mesmo. Um dos aspectos necessarios a
continuidade da implementacédo das plenas condi¢cdes operacionais do modelo é a
revisdo de aspectos juridicos, constitucionais e legais, relacionados a

compatibilidade funcional com o mesmo.

Ponto de vista evidenciador da necessidade de reavaliacbes como as acima

mencionadas é o de Glauco Martins Guerra:

N&o é mais a classica divisdo das funcbes do poder politico que serve como
meio de identificacdo da posicdo da Administracdo publica, sobretudo refutando
o titulo de “poder executivo”. Conquanto seja este um paradigma até mesmo de
ordem constitucional, € ele insuficiente para o estudo e sistematizacdo do que
vem a ser a administracdo do Estado, que néo se limita a assegurar e cumprir a
norma juridica, mas a praticar algo maior na defesa do interesse coletivo. 16

E facil visualizar a necessidade de um amplo debate com a subsequente
atualizacao e pacificacdo de temas como: separacdo de poderes, descentralizacao
do poder normativo, papéis dos poderes, legalidade e legitimidade,
representatividade democrética, dentre outros.

15,16 MARTINS GUERRA, Glauco. Principio da legalidade e poder normativo: dilemas da
autonomia regulamentar . In: ARAGAO, Alexandre Santos de, coordenador...[et. al.]. O
poder normativo das agéncias reguladoras. 22 edicdo. Rio de janeiro: Forense, 2011, p. 71-
94.
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3 O PODER REGULAMENTAR E NORMATIVO DA ADMINISTRACAO

A Administracdo enquanto braco executivo do Estado é dotada de varias
espécies de poderes. Dentre estes temos: poder vinculado, poder discricionario,
poder hierarquico, poder disciplinar, poder de policia e poder regulamentar.

Podemos entender os poderes da Administracdo como sendo recursos ou
faculdades que a mesma dispde com vistas ao devido cumprimento de sua missao

constitucional.

Especificamente o poder regulamentar visa instrumentalizar a Administracao
com capacidade e competéncia ordinatéria. Os regulamentos e normativos
emanados pela Administracdo situam-se dentro de uma estrutura hierarquica que

tem no topo a Constituicdo Federal.

Caio Tacito, referido por Hely Lopes Meirelles, refere-se a competéncia

ordinatéria da Administracdo nos seguintes termos:

A capacidade ordinatéria do Estado se manifesta por meio de circulos
concéntricos que vao, sucessivamente, da Constituicdo a lei material e formal,
isto é, aquela elaborada pelos 6rgaos legislativos; desce aos regulamentos
por meio dos quais o Presidente da Republica complementa e particulariza as
leis; e finalmente, aos atos administrativos gerais, originarios das varias
escalas de competéncia administrativa. Sdo constantes as normas de forca
obrigatéria, equivalentes as leis e regulamentos, desde que a elas ajustadas,
contidas em portarias, ordens de servico, circulares, instru¢cdes ou em meros
despachos. E, em suma, a substancia, e ndo a forma, que exprime a distin¢&o
entre o ato administrativo especial (decisdo especifica) e o ato administrativo
geral (ato normativo). 17

O excerto acima situa a posi¢cao hierarquica dos normativos produzidos no
ambito administrativo dentro do ordenamento juridico patrio assim como esclarece
algumas de suas caracteristicas. Contudo, apesar da clarificacdo acima descrita,
tem persistido ao longo do tempo uma questdo, particularmente cara a seara
doutrinaria, e que diz respeito a dificuldade em estabelecer limites claros entre atos

legislativos e atos administrativos ordinatorios.

17 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro . 382 edicdo. Sé&o
Paulo. Malheiros, 2012, p. 134.
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A questédo é assim sintetizada por Carvalho Filho:

A despeito dos ingentes esforcos dos doutrinadores, nunca foi inteiramente
precisa a linha que demarca os atos tipicamente legislativos e os atos
administrativos de carater normativo, como, por exemplo, os regulamentos. E
justo reconhecer que, em alguns casos, é possivel chegar a uma concluséo
mais préxima da verdade. Em outros, contudo, tém surgido fundas
discrepancias entre os estudiosos quanto a natureza do ato. 18

A preocupacédo € pertinente. A vacuidade com relagéo a tais limites enseja a
ocorréncia de interposicdo da competéncia administrativa regulamentar a
competéncia legislativa. Em que pese esta situacao, a lida diuturna com tal realidade
vem paulatinamente estabelecendo os limites admissiveis de atuacdo de cada um

dos poderes envolvidos.

Dentre as atividades centrais das agéncias reguladoras, entes da
Administracéo indireta, encontra-se a producédo de regulamentos normativos. Tais
regulamentos disciplinam, muitas vezes, a conduta dos regulados em seu setor de
atuacdo com vistas ao alcance de objetivos especificos de ordem econdmica ou
técnica. Também, busca-se através da regulamentacdo setorial a viabilizacdo a

implementacg&o de politicas publicas definidas pelo poder central.

O tema deste topico - poder regulamentar e normativo da Administracéao - tem
relagdo intima, podendo ser considerado inclusive como uma faceta,
aprofundamento ou detalhamento da questao referente a legalidade e legitimidade,

abordados no topico anterior.

Abaixo serdo examinados pontos relevantes a argumentacdo juridica que
fundamenta a posicdo daquela parcela de doutrinadores patrios que entendem como
legal e legitimo o poder regulamentar e normativo das agéncias reguladoras
independentes. Ficara evidente que a construcdo deste entendimento € mais
complexa e sofisticada do que a simples e restritiva interpretacdo literal do texto
Constitucional, adotada pela parcela mais conservadora dos publicistas nacionais,

gue renegam a legalidade e legitimidade dos normativos ora em pauta.

18 CARVALHO FILHO, José Santos. Agéncias reguladoras e poder normativo . In:
ARAGAOQO, Alexandre Santos de, coordenador...[et. al.]. O poder normativo das agéncias
reguladoras. 22 edigdo. Rio de janeiro: Forense, 2011, p. 59.
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Focaremos inicialmente a questdo da legalidade e sequentemente a da
legitimidade, ndo perdendo de vista o entrelacamento ontolégico partilhado pelos

dois conceitos.

O roteiro que seguiremos na abordagem deste primeiro ponto - legalidade —
inspira-se no mesmo utilizado por Marcio lorio Aranha em sua obra Manual de
Direito Regulatério. Sequencialmente analisaremos: a fun¢gdo normativa conjuntural
do Executivo; a atividade normativa do Executivo e o principio da separacdo dos
poderes; a atividade normativa do Executivo e o principio da legalidade; e,

ultimando, a atividade normativa do Executivo e entes administrativos autbnomos.

A atividade normativa conjuntural do Executivo

Assumido o fato de que a configuracdo de Estado Regulador adotado pelo
Brasil exige significativa e frequente intervencdo na conjuntura dos setores
regulados, cresce em importancia o entendimento dos fundamentos e dinamica da

atividade normativa conjuntural do poder Executivo.

Neste modelo, ao Legislativo cabe a formulacdo das leis formais e gerais que
tratam das politicas publicas bem como da estruturacdo dos setores de interesse

publico.

Uma vez estruturados os setores de interesse publico e especificadas as
politicas publicas, através de dispositivos legais gerais, cabe ao Executivo gerir e
operacionalizar tais mandados legais. Para tal operacionalizagdo tornam-se
necessarios detalhamentos de como se dara, no caso concreto e no dia a dia, a
implementacdo das referidas leis. O instrumento habil para atender tal mister € a
normatizagdo conjuntural, materializada através dos regulamentos normativos

produzidos pelo Executivo.

Nesta dinamica temos entdo, o Legislativo, no cumprimento de sua funcéo
legislativa, produzindo leis gerais e estruturantes, através de seu poder normativo
originario. E, o Executivo, com base em seu poder normativo derivado, produzindo

regulamentos normativos conjunturais, cumprindo sua fungcéo normativa conjuntural.
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Aranha tece as seguintes consideragoes:

A funcéo regulamentar representa a parte normativa da regulacdo que cabe
ao Executivo, sem, todavia, esgotad-la, pois ela é uma normatividade
condicionada a legalidade da medida e, portanto, submissa as diretivas de
politicas publicas de regulacdo exaradas pelo Legislativo. A prescricdo de
comportamento para orientacdo de condutas por intermédio de previsdes de
situagbes de fato, ao lado das determinacdes de diretrizes e metas de
desempenho, representam uma margem de manobra normativa em um
modelo que exige a coexisténcia de regimes distintos no mesmo rol de
atividades, gerando, com isso uma normatividade complexa. 1°

Considerando ent&o o contexto acima descrito, no qual a produgéo normativa
se d& através de uma dinamica funcional complexa envolvendo Legislativo e
Executivo, ganha relevancia a investigacao que se proponha a clarificar se tal modus
operandi prové os requisitos demandados por dois principios constitucionais

basilares: o da separagéo de poderes e o da legalidade, propriamente dita.

A atividade normativa do Executivo e o principio da separacao dos poderes

Ja4 Montesquieu, em sua obra O espirito das leis observava que dentre as
atividades atribuidas ao Executivo algumas demandam acdes momentaneas e

acles instantaneas.

Nesta linha, porém em termos contextuais modernos, Eros Roberto Grau
estabelece o conceito de capacidade normativa de conjuntura da Administracao.
Entende-se assim, a producdo normativa como sendo funcédo prépria — néo
delegada — do Poder Executivo, com vistas a dotar seus 6rgdos e entes
administrativos com instrumento habil ao acompanhamento setorial de forma

dindmica e flexivel, atento as questbes e demandas conjunturais.
Nas palavras do préprio Eros Roberto Grau, citado por Aranha:

Quando o direito passou a funcionar como instrumento de implementacéo de
politicas publicas (regulacéo ndo exclusivamente de situa¢gdes estruturais mas
conjunturais), “o direito torna-se contingente e variavel. A “lei”, texto normativo

19 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatério . 32 ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 79-80



27

produzido pelo Legislativo, ndo pode mais ser tomada como categoria
absoluta: é necessario, mais do que nunca distinguir entre lei em sentido
formal e lei em sentido material. Interpenetram-se os campos de atuacédo do
Executivo e do Legislativo: aquele a exercitar, amplamente, fungcdo normativa:
este, a produzir leis-medida. A leitura tradicionalmente desenvolvida
a da ‘separacdo dos poderes’ perde todo o seu sentido” (GRAU, Eros
Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 32 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
p. 136). E continua em outro capitulo: “a instabilidade de determinadas
situacBes e estados econbmicos, sujeitos a permanentes flutuacbes —
flutuacbes que definem o seu carater conjuntural — impOe sejam
extremamente flexiveis e dindmicos os instrumentos normativos de que deve
lancar mao o Estado pra dar correcdo a desvios ocorridos no desenrolar do
processo econdmico e no curso das politicas pulblicas que esteja a
implementar. Ai, precisamente, o0 emergir da capacidade normativa de
conjuntura, via da qual se pretende conferir resposta a exigéncia de produgéo
imediata de normativos, que as flutuacdes da conjuntura econémica estdo a
todo o tempo a impor (...) [Dita capacidade normativa] somente estara ungida
de legalidade quando e se ativada nos quadrantes da lei (...) O exercicio da
capacidade normativa de conjuntura estaria, desde a visualizacao superficial
dos arautos da “separacao” dos poderes, atribuido ao Poder Legislativo, ndo
ao Poder Executivo. A doutrina brasileira tradicional do direito administrativo,
isolando-se da realidade, olimpicamente ignora que um conjunto de
elementos de indole técnica, aliado a motivacées de preméncia e celeridade
na conformacdo do regime a que se subordina a atividade de intermediacdo
financeira, tornam o procedimento legislativo, com seus prazos e debates
prolongados, inadequado a ordenacdo de matérias essencialmente
conjunturais. Por isso ndo estao habilitados, os seus adeptos, a compreender
0 particular regime de direito a que se submete [um] segmento da atividade
econdémica”

(GRAU, Eros Roberto. Op.cit., p. 172-173). Nao se pode olvidar, no entanto,
gue essa argumentacdo implica o reposicionamento do Legislativo a
semelhanca da desregulamentacdo exigida na proposta neoliberal:
“substituicdo de regras rigidas, dotadas de sancdo juridica, por regras
flexiveis, meramente indutoras de comportamentos”, gerando “ampliacdo do
contetdo dos regulamentos (atos do Poder Executivo em geral), instalando
uma nova contradicdo” (GRAU, Eros Roberto. Op.cit., p. 98). 20

Temos entdo, nessa dinamica, o Legislativo exercendo funcéo legislativa e o
Executivo exercendo funcdo normativa. A funcao legislativa é definida pelo carater
subjetivo quando temos em vista o estabelecimento de sua competéncia. Nestes
termos temos a funcao legislativa restrita ao parlamento. Ja a funcdo normativa é
definida pelo carater material. Assim, a funcdo normativa recai sobre cada um dos
trés poderes de acordo com a matéria a ser tratada e em consonancia com 0s

preceitos constitucionais.

20 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatério . 32 ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 82.
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Exemplos de dispositivos encontrados na Constituicdo Federal de 1988 que
tratam de atos normativos afetos aos trés poderes sao: (CF/88: art. 49, V; art. 97,
caput; art. 102, |, a; art. 102 par. 2° art. 103, par. 3°; art. 125, par. 2°; art. 169, par.
49).

Marcio lorio Aranha leciona e aprofunda o entendimento:

A funcdo normativa esta assentada na primariedade do enunciado normativo:
ela se impdem por forca propria, podendo existir em decorréncia do poder
originario — Legislativo (em sentido subjetivo) — ou e decorréncia de poder
derivado — Executivo (em sentido subjetivo). O conceito de funcdo normativa,
portanto, abarca a funcdo legislativa, a funcdo regulamentar e a funcéo
regimental. Estas fun¢gdes ndo se confundem com a possibilidade de controle
dos demais poderes pelo Legislativo (...) 2

Em termos de dinamica operacional temos que; o espa¢co normativo do Poder
Executivo, enquanto fonte normativa secundaria, deve ser aberto por dispositivo de

lei, pois que essa é fonte normativa primaria.

Contudo, devemos ter claro que de todas as fun¢des normativas; legislativa,

regulamentar e regimental, promanam sempre estatuicbes primarias.

Desta forma, mesmo que o espaco normativo do Poder Executivo deva
necessariamente ser aberto através de dispositivo legal, a regulamentacdo da lei
gestada dentro daquele espaco prové estatuicbes primarias, uma vez que O
conteudo de tais estatuicdbes ndo esta contido, necessariamente, pelo menos de

forma explicita, na propria lei ora regulamentada.

Nesta linha, cabe ressaltar que os atos normativos do Poder Executivo,
geradores de regulamentos, ndo sdo passiveis de anélise em sede de acao abstrata

de constitucionalidade.

Assim, segundo esta linha de raciocinio hermenéutico, a separacdo de
poderes, mesmo em contextos de intensa regulamentacéo setorial como o nosso, é
viavel, e permanece preservada desde que cada um dos atores dos distintos

poderes atentem a seus papéis e competéncias constitucionalmente previstos.

21 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatério . 3% ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 85.
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Por outra via, tem-se observado uma gradual e paulatina flexibilizacdo na
relacdo entre os poderes com vistas a prover condicdes ao Estado para que o
mesmo opere de forma efetiva e eficaz em um ambiente de crescente atividade e
complexidade econb6mica e social. Tal flexibilizacdo na interacdo entre os poderes,
sendo de natureza predominantemente funcional e operacional, habilita uma viséo

inovadora e menos rigida no que concerne ao principio da separacao dos poderes.

José Afonso da Silva manifesta-se desta forma com relacdo ao tema:

Hoje o principio ndo configura mais aquela rigidez de outrora. A ampliacdo
das atividades do Estado contemporéneo impds nova visdo da teoria da
separacao dos poderes e novas formas de relacionamento entre os érgaos do
legislativo e do executivo e destes com o judiciério, tanto que atualmente
prefere-se falar em colaboragdo de poderes, que é caracteristica do
parlamentarismo, em que o governo depende da confiangca do Parlamento
(Camera de Deputados), enquanto, no presidencialismo, desenvolveram-se
as técnicas da independéncia organica e harmonia dos poderes. 22

A justificativa para a necessidade na adocao de alguma forma de
descentralizagdo do poder normativo, ndo permanecendo o0 mesmo estritamente
no ambito do Poder Legislativo, seria 0 dinamismo cada vez mais intenso e

complexo observado no funcionamento da sociedade moderna.
Para Carlos Ari Sundfeld, citado por Leopoldo Ubiratan Carreiro Pagotto:

Os novos padrdes da sociedade exigem normas mais diretas para tratar das
especifidades de cada setor e garantir a efetividade da atuagdo do Estado. E
isso que justificou a atribuicdo de poder normativo para as agéncias, o qual
ndo exclui o poder de legislar que conhecemos, mas significa, sim, o
aprofundamento da atuacdo normativa do Estado.

Também em termos da teoria politica e de organizacdo do Estado sustenta-se
a ideia de uma nao rigidez absoluta quando fala-se em separacdo de poderes ou
mais precisamente triparticdo de poderes, sendo vejamos o que observa Marcal

Justen Filho sobre o assunto:

22 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitucional positivo . 162 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1999, p. 113.

23 CARREIRO PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan. Fundamento constitucional da atividade
normativa das autarquias no Direito brasileiro . In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella,
organizadora...[at. al.]. Direito regulatério: temas polémicos. 22 ed. 12 reimpressao. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 235-294.
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E necessario ter em mente que a teoria da triparticio dos poderes nunca
chegou a ser aplicada de modo homogéneo nem em termos radicais. A
comprovacao dessa assercdo dispensaria maior esforco, diante de sua
obviedade. Se houvesse alguma duvida, bastaria estabelecer uma
comparagdo entre a organizagao institucional dos diversos paises. Existem
regimes presidencialistas e parlamentaristas, essencialmente distintos entre si
e todos eles albergados conjuntamente sob uma mesma teoria de separacéo
dos poderes.

(..)

A teoria da separacdo de poderes resultou das reflexdes a propdésito de uma
organizacdo sociopolitico-juridica muito especifica. A consideracdo a
necessidade de limitar o poder através de mecanismos de seu fracionamento
nao se relacionava a uma concepcdo democratica de Estado — ao menos,
ndo no sentido que se reconheceu a expressdo democracia ao longo do
século XX. 24

Um dltimo ponto que trataremos neste topico e que suscita controvérsias
guando abordamos a questao relativa a separacdo de poderes diz respeito ao artigo
25 do Ato das Disposicfes Constitucionais Transitérias, da Constituicdo Federal de
1988.

Art. 25, Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacéo da
Constituigdo, sujeito este prazo a prorrogacdo por lei, todos os dispositivos
legais que atribuam ou deleguem a 6rgao do Poder Executivo competéncia
assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que
tange a:

| —acao normativa;
Il — alocacdo ou transferéncia de recursos de qualquer espécie.

A partir de uma leitura superficial do texto constante no artigo 25 do ADCT
poderia depreender-se que néo restaria ao Poder Executivo nenhuma competéncia
para acdes normativas apos o atendimento ao requisitado no referido artigo. Mas, a
luz de uma leitura mais atenta fica claro que a acdo normativa do executivo que sera
extinta € aquela decorrente de atribuicdo ou delegacdo indevida de competéncias
legislativas ao Poder Executivo através de dispositivos legais, emanados pelo

proprio poder Legislativo.

Assim, o referido artigo especifica qual o tipo de agcado normativa do Executivo

devera ser extinta, sem contudo referir e muito menos afetar a competéncia

24 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das agéncias reguladoras independentes . 12 ed. 12
reimpressdo. Sao Paulo: Dialética, 2008, p. 344-345.
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normativa inata ao Poder Executivo conforme detalhado anteriormente neste

trabalho.

A atividade normativa do Executivo e o principio da legalidade

A investigacao que iniciamos neste ponto intenta esclarecer se 0s normativos
produzidos pelo Poder Executivo atendem ao principio da legalidade; aptos entédo a

determinarem condutas aos cidadaos. Duas trilhas serdo percorridas.

A primeira examinara se existem, e existindo, quais seriam 0s requisitos
juridicos estruturantes que devam ser cumpridos para que um normativo produzido

pelo Poder Executivo atenda ao demandado pelo principio da legalidade.

A segunda linha busca entender o alcance e as implicacdes do disposto no
paragrafo Il do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988. que diz: “ninguém sera

obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendao em virtude de lei”.

Iniciando o percurso da primeira trilha temos que, quando uma competéncia é
atribuida diretamente pelo texto constitucional trata-se de uma competéncia
subordinada. Ja, a competéncia decorrente ou atribuida a partir de um texto legal
denomina-se competéncia secundaria. E, por extensao do raciocinio, temos que a

competéncia primaria € aquela necessaria para edicao de lei.

7

O Poder Executivo é dotado de competéncias subordinadas e de
competéncias secundarias. Quando o Executivo estd a produzir um regulamento
normativo com vistas ao provimento das condi¢des necessarias a aplicacdo de uma
lei aos casos concretos, deve atuar estritamente no ambito de sua competéncia
secundaria, cumprindo entdo todos os requisitos exigidos para o exercicio de tal
competéncia. Dentre estes requisitos encontra-se a abertura legal, isto é, o
regulamento normativo deve estar vinculado desde a sua génese, passando por

tudo o que prescrever, a disposicdo legal que desencadeou a sua producéo.
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Em outras palavras, a competéncia normativa regulamentar do Executivo é
secundaria, e esta vinculada a lei emanada pelo Legislativo a partir de sua

competéncia primaria para tal.

Cabe observar que mesmo a inexisténcia de disciplina legal sobre
determinada matéria credencia o Poder Executivo a disciplina-la por iniciativa
propria, através de regulamento ou outro dispositivo normativo, pois que nao houve
abertura legal legitimando e autorizando tal regulamentacdo. A Medida Provisoria
nao deve ser vista como instrumento habil a desconstituir a consideragcado anterior,
visto ser, ou o deveria ser, de aplicagdo bastante restrita e especifica quer em

termos materiais quer em termos formais conforme prescrito constitucionalmente.

Também seria um erro inferir que sendo o Poder Executivo detentor de certas
competéncias subordinadas, isto €, atribuidas diretamente pela Constituicdo, poderia
estar habilitado a regulamentar ou mesmo disciplinar alguma matéria
independentemente de abertura legal. Algumas das inconsisténcias na premissa
deste argumento sdo: a competéncia subordinada é para situacbes e matérias
especificas; estaria havendo afronta ao principio da separacdo dos poderes
garantido este por clausulas pétreas; a estrutura hierarquica normativa estaria
subvertida na medida em que seria plausivel a existéncia de regulamentos

desprovidos de lei que os legitimassem.

Em termos de legalidade, ao par do requisito acima, ha outro que deve ser
observado e que diz respeito a existéncia de competéncia por parte do 6rgdo ou
ente a emissédo de regulamentos. Assim, o 6rgdo ou ente deve ser competente para
a emissdo de regulamentos, e a competéncia para tal deve ter definicdo e previsédo

legal.

Neste sentido, mostra-se relevante a questado que trata dos limites do poder
normativo atribuido legalmente as agéncias reguladoras. A extensao e profundidade
da normativa produzida pelo agente regulador deve respeitar as determinacdes e

limitagcdes constantes na lei de outorga da referida competéncia regulatoria.

Egon Bockmann Moreira, citado por Leopoldo Ubiratan Carreiro Pagotto

discorre sobre as caracteristicas e impactos da lei de outorga da competéncia
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normativa sobre a producdo regulatéria e estabilidade do ente regulador nos

seguintes termos:

Quanto maior a generalidade substancial da legislacdo de outorga, tanto
menor a certeza em relacdo aos limites dos regulamentos, e maior a
possibilidade de irregularidades (e consequentes restricbes emanadas do
Poder Judiciario). Ao contrario do que se poderia imaginar, ndo sera o grau
maximo da abstracdo normativa material, mas justamente a sua precisao, que
conferird maior agilidade e estabilidade funcional as agéncias. %

Do exposto, conclui-se existir uma estrutura juridica tal que, uma vez
respeitada, confere aos normativos produzidos pelo Poder Executivo plena

aderéncia ao principio da legalidade.

Abaixo, nas palavras de Marcio lorio Aranha, um resumo dos aspectos
juridicos a serem observados para que a atividade normativa do Executivo atenda

ao principio da legalidade:

No contexto da regulacao, o respeito a legalidade apresenta dois sentidos: a)
submissdo do érgdo ou ente da Administracdo responsavel pela emissao de
regulamentos setoriais a correspondente lei definidora de competéncias; b)
respeito aos dispositivos emanados de normas legais ou regulamentares.
Este ultimo entendimento ameniza a enraizada polémica da existéncia de
conflito entre a legalidade e o poder regulamentar, viabilizando o modelo atual
de escala industrial de producéo de regulamentos por 6rgaos reguladores. 26

A despeito das consideragfes acima, indicando a existéncia de uma estrutura
e requisitos juridicos que quando atendidos confeririam legalidade aos regulamentos
normativos emitidos pelo Poder Executivo, parte da doutrina patria, de viés mais
conservador, aponta dificuldades quando tais argumentos sdo confrontados ao texto
constitucional constante no paragrafo Il do artigo 5° da Constituicdo Federal de
1988, que diz: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa

sendo em virtude de lei".

25 CARREIRO PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan. Fundamento constitucional da atividade
normativa das autarquias no Direito brasileiro . In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella,
organizadora...[at. al.]. Direito regulatério: temas polémicos. 22 ed. 12 reimpressao. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 235-294.

26 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatorio . 3% ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 87.
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Segundo a interpretacéo restritiva adotada por esta fileira de doutrinadores
somente a lei, em sentido estrito e formal, originada através do processo legislativo,

seria habil a impor condutas aos cidadaos.

Devemos lembrar contudo, que formas de interpretacdo excessivamente
restritivas, limitadas a literalidade do texto e a aspectos formais, vem recebendo

crescentes criticas por parte dos modernos estudiosos da técnica hermenéutica.

Nas palavras de Betti, citado por Camilloto:

O equivoco que consiste em trocar a logica do Direito pela l6gica formal e
reduzindo a tarefa de interpretacdo a uma operacao de subsuncéo silogistica
semelhante em seu automatismo as operacgfes aritméticas. 27

Na mesma linha de entendimento R4o, citado por Camilloto afirma:

Nem a vida de um preceito, destinado a regular relagcbes humanas, pode
encerrar-se entre as proposicdes de um silogismo, ou entre as pontas de um
dilema alheia a realidade social. 28

Aqueles que trabalham mais a fundo as modernas técnicas hermenéuticas
entendem que ndo devam prevalecer interpretacdes rigidas, estaticas e restritivas do
texto juridico. Segundo esta nova percepcao o ato de interpretacdo deve levar em
consideracdo as caracteristicas sempre mutantes do contexto ao qual a lei devera
ser aplicada, de modo que a mesma adeque-se a realidade de forma a produzir os

melhores resultados conforme a intencao original do legislador ou constituinte.

Esta linha de entendimento é suportada por eminentes estudiosos do tema

como Streck, ao afirmar que:

Definitivamente, € preciso ter claro que a lei (o texto) ndo carrega um sentido
imanente ou uma espécie de esséncia (substancia) que o intérprete possa
revelar, a partir de um ato de conhecimento. Esse sentido € sempre
atribuivel.2®

27, 28 CAMILLOTO, Bruno. Hermenéutica juridica: a construcdo de um conceito de
objetividade . 12 ed. Ouro Preto: Livraria e Editora Ouro Preto, 2014, p. 99.
29 Ibid., p. 103.
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Certo é que equilibrio e ponderacdo devem sempre permear a atuacdo do
intérprete prevenindo assim entendimentos eivados de arbitrariedade e demasiada

subjetividade. O proprio Streck adverte:

Dito de outro modo, a “vontade” e 0 “conhecimento” do intérprete ndo podem
levar a possibilidade de que este possa atribuir sentidos arbitrarios. Afinal,
como bem diz Gadamer, se queres dizer algo sobre o texto, deixe que o texto
Ihe diga algo. 3¢

Para esta ala de doutrinadores, com visdo mais ampla, quando o texto do
artigo 5° fala: “em virtude de lei” seria plenamente plausivel o entendimento de que
um normativo secundario poderia determinar condutas aos cidadaos, desde que
amparado em uma lei que o autorizasse, credenciasse a tal. Esta interpretacéo
exige o entendimento claro do principio da separacdo dos poderes e o atendimento

aos seus requisitos conforme acima detalhado.

A atividade normativa do Executivo e entes administ rativos autbnomos

Admitida a legalidade dos normativos produzidos pelo Poder Executivo
sempre que 0s mesmos atendam aos requisitos juridicos de ordem constitucional e
legal conforme acima detalhado, passamos a verificar se aos entes administrativos
autbnomos, vinculados apenas indiretamente e de forma ndo hierarquica ao Poder
Executivo, aplica-se a mesma inteligéncia juridica, conferindo assim, aos

regulamentos por eles dimanados o qualificativo de legais.

Dentre as diversas espécies de entes administrativos autdbnomos,
restringiremos nosso estudo as autarquias que tem dentre suas funcdes a regulacao

setorial, mais especificamente falando, as agéncias reguladoras.

Examinando o texto constitucional vigente no que liga a eventual regramento
disciplinador de produc&o normativa por parte do Poder Executivo, observa-se que
existe sim previsdo de tal competéncia regulamentar, atribuida porém de

forma exclusiva ao Chefe do Executivo, para expedir decretos e regulamentos para

30 CAMILLOTO, Bruno. Hermenéutica juridica: a construgdo de um conceito de
objetividade . 12 ed. Ouro Preto: Livraria e Editora Ouro Preto, 2014, p. 104.
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fiel execucdo da lei (art. 84, IV e paragrafo Gnico) e para a direcdo superior da

Administracdo Publica (art. 84, II).

Uma leitura isolada e superficial deste excerto constitucional poderia induzir
ao entendimento de que a uUnica competéncia regulamentar conferida ao Poder

Executivo estaria sendo atribuida de forma exclusiva a seu Chefe.

Porém, a analise e interpretacdo sistematica deste regramento esclarece que
0 mesmo tém por escopo unico a atribuicdo de competéncia exclusiva ao Chefe do
Executivo naquilo que tange a emissao de regulamentos executivos orientadores e

ordenadores da atuacdo da Administracdo Publica com vistas a fiel execucéo da lei.

Nao depreende-se da leitura destes artigos constitucionais, segundo esta
linha de entendimento, a proibicdo ao exercicio de funcéo regulamentar por parte de
entes administrativos. Apenas, que cabe com exclusividade ao Chefe do Executivo a
emissdo de regulamentos executivos orientadores e ordenadores da atuagédo da
Administracdo Publica com vistas a fiel execugdo da lei, estruturando-a e

instrumentalizando-a para tal.

Segundo Aranha:

N&o ha, portanto, proibicdo ao exercicio de funcdo regulamentar por
intermédio de entes administrativos com competéncia atribuida a gestdo de
um conjunto de atividades, muito embora isto ndo signifique alienacdo do
Executivo frente a lei em sentido formal. Esse raciocinio evita a perplexidade
gue se apresenta nas exposi¢des doutrinarias brasileiras sobre o tema, que,
cientes da realidade constitucional do pais, veem-se obrigadas a encerrar sua
argumentacdo com o reconhecimento do fracasso histérico do esforco de
efetividade das disposi¢des constitucionais do art.84. IV, e paragrafo Unico,
apontando para a “antiga, difundida e tolerada (...) pratica de que 6rgéos
autarquicos regulamentem as leis”. O que falta portanto, é o aprofundamento
dogmético da questédo para que figue bem definida a fronteira além da qual o
poder normativo do Executivo deixa de ser secundario, transformando-se em
inconstitucional. A acusacdo de inconstitucionalidade total e aprioristica de
qualquer normatizacdo de entes autarquicos do Executivo levou a
ridicularizagdo do argumento juridico frente a imposicéo préatica da natureza
das relacdes funcionais do Estado. 3!

Assim, eventuais Obices que pudessem ser postados com o0 intuito de

31 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatorio . 3% ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 91.
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desconstituir a produgcao regulamentar por parte de entes administrativos restam
esvaziados, quer pela interpretacdo sistematica do texto constitucional, quer pela
contundéncia da realidade segundo a qual normativos regulando leis sao
diuturnamente produzidos pela Administracdo, inclusive por parte de seus entes

autarquicos.

Abordaremos um dltimo ponto conexo ao tema ora discutido que
recorrentemente vem a baila gerando sempre acalorados debates, particularmente

na seara doutrinaria.

Apenas dois dos atuais 6rgdos reguladores de nosso pais possuem previsao
constitucional expressa, a saber: ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicagdes

e ANP — Agéncia Nacional de Petroleo.

Segundo parte da doutrina estas duas previsdes; especificas, explicitas e
Unicas, configurariam excecdes ao artigo 84, Il e IV, da Constituicdo Federal de
1988, restando com isso reforgado o entendimento de que tais dispositivos atribuem
competéncia reservada ao Chefe do Executivo para a expedicao de regulamentos

para a fiel execucédo da lei e para a direcédo superior da Administracao Publica.

Como visto anteriormente tal entendimento ndo encontra sustentacao diante
de uma interpretacdo sistematica do texto constitucional. Pergunta-se entdo sobre o
significado e impacto concreto da previsdo constitucional para duas das agéncias
reguladoras em detrimento das demais que tiveram sua instituicio baseada apenas

em dispositivos infraconstitucionais.

Aranha esclarece:

E qual seria, portanto, o efeito juridico da previsdo constitucional de ditos
orgaos reguladores? Como nado existem termos inUteis no ordenamento
juridico, as previsbes concernentes a regulacdo do petrdleo e das
telecomunicacBes devem operar algum efeito. Este efeito estd na distincdo
entre poder normativo secundério e subordinado (...) Por estarem
expressamente previstos na Constituicdo Federal de 1988 como 06rgéos
reguladores, eles ndo tem somente a tradicional competéncia secundaria,
mas também subordinada, pois a dic¢do constitucional exige que o tratamento
legal de tais 6rgdos lhes defina com os elementos caracteristicos da

regulacdo setorial. 32

32 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatério . 32 ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 93.
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Resumidamente temos entdo que os 6rgdos reguladores, ANATEL e ANP,
cujas previsdes sdo constitucionalmente expressas, sdo dotados de duas espécies
de competéncias relacionadas a expedicdo regulamentar. Competéncia secundaria,
decorrente das prerrogativas ordinarias dos oOrgdos do Poder Executivo e,
competéncia subordinada decorrente do mandado constitucional expresso com
relacdo a sua criacdo e competéncia. Ja os demais 6rgéos reguladores sédo dotados

Gnica e exclusivamente da tradicional competéncia secundaria.

Inolvidavel que a forma de aplicacdo e alcance substancial de tais
competéncias deve sempre atentar ao teor adscrito nas leis instituidoras de tais
orgdos. Também, tais entes, por ocasido da producdo de regulamentos, devem
considerar as disposi¢cdes constitucionais, legais e mesmo infra-legais relacionadas

aos conteudos em processo de normatizacao.

A legitimidade do poder normativo das agéncias regu ladoras independentes

Nesta altura da pesquisa, ja tendo abordado a questdo da legalidade dos
normativos produzidos pelas agéncias reguladoras independentes, estamos melhor
aparelhados ao exame de um ultimo tema; a legitimidade do poder normativo de tais

entes.

Esta questdo, a exemplo da anterior, merece e exige um aprofundamento
investigativo maior, sob risco de, mantendo-nos na superficialidade, nao
apreendermos o sentido maior, axioldgico e sistémico, pretendidos na concepcao do

modelo de Estado Regulador adotado em nosso pais.

A titulo de abordagem inicial, consideremos que a presuncéo de legitimidade
dos atos administrativos, inobstante relativa, dispensa a Administracado da prova de

legitimidade de seus atos na atividade publica.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro menciona Cassagne:

A presuncéo de legitimidade constitui um principio do ato administrativo que
encontra seu fundamento na presuncéo de validade que acompanha todos os
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atos estatais, principio em que se baseia, por sua vez, o dever de cumprir 0
ato administrativo. Se ndo existisse esse principio, toda a atividade
administrativa seria diretamente questionavel, obstaculizando o cumprimento
dos fins publicos, ao antepor um interesse individual de natureza privada ao
interesse coletivo ou social, em definitivo, o interesse publico. 33

Tal legitimidade presumida dos atos administrativos pode ser vista como base
geral e indireta sobre a qual a legitimidade do poder normativo das agéncias
reguladoras € sustentada. Nesta senda: legitima a producdo normativa dos entes
reguladores porquanto manifestacdo de ato administrativo, legitimado esta, por via

reversa, o poder normativo dos tais entes.

Uma segunda abordagem, também bastante simples, porém igualmente
consistente, € partilhada por parte da doutrina péatria. As agéncias reguladoras sao
criadas por leis que estabelecem dentre outras coisas 0 poder normativo que
cabe as mesmas. Assim, o poder normativo a elas atribuidos seria dotado de uma

legitimidade derivada de sua propria lei de criagcéo.

Duas outras correntes doutrindrias se posicionam a justificar o poder
regulamentar das agéncias reguladoras. Uma baseia-se na teoria da sujeicao

especial, a outra na teoria da deslegalizacao.

No dizer de Julia de Carvalho Barbosa:

z

A teoria da sujeicdo especial afirma que é possivel a producdo de atos
normativos pelas agéncias direcionados aos delegatarios do servigo publico,
desde que respeitadas as regras gerais estabelecidas em lei e os limites da
desconcentracdo normativa, a serem observadas pelo regulador. A teoria da
deslegalizacdo, por outro lado, preconiza que o ato regulatorio decorre
diretamente da lei e sera legitimo, desde que observe os preceitos gerais,
parametros e limites fixados em lei.

Como se vé, as duas correntes sdo muito similares, na medida em que
ambas preveem a submisséo do poder normativo ao principio da legalidade, e
tiveram ampla aceitacéo no Brasil. 34

Também, ja no ano de 1997 o Superior Tribunal Federal posicionou-se pela

33 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo . 252 ed. Sdo Paulo, Atlas, 2012,
p. 205.

3a BARBOSA, Julia de Carvalho. Agéncias reguladoras: do surgimento e da legitimida de
do poder normativo: In: Publicac6es da Escola da AGU — O Direito nas telecomunicacdes
— PFE - Anatel - Vol. 2, 2015, p. 69-84.
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constitucionalidade do poder normativo das agéncias reguladoras na Acéo Direta de
Constitucionalidade n° 1668-DF, citada por Barbosa.

[ ... ] nada impede que a Agéncia tenha funcbes normativas, desde, porém,
gque absolutamente subordinadas a legislacdo, e, eventualmente, as normas
de segundo grau, de carater regulamentar, que o Presidente da Republica
entenda baixar. Assim, [ ... ] entendo que nada pode subtrair da
responsabilidade do agente politico, que € o Chefe do Poder Executivo, a
ampla competéncia reguladora da lei das telecomunicacdes. Dou
interpretacdo conforme para enfatizar que os incisos IV e X referem-se a
normas subordinadas a lei e, se for o caso, aos regulamentos do Poder
Executivo. 35

Se por um lado o poder normativo das agéncias reguladoras independentes
encontra suporte na doutrina e também em decisbes da suprema corte
constitucional, por outro, quando falamos em termos conceituais e teoricos, fala-se
que tal poder restaria impregnado por um em déficit de legitimidade democratica na
medida em que agentes administrativos e ndo agentes politicos escolhidos direta ou
indiretamente pelo povo como o sdo aqueles ocupantes dos 6rgdos legislativos,

estariam tomando decisdes que afetam os interesses dos cidadaos.

Nas palavras de Aranha:

Assim, outro pressuposto do Estado Regulador estd na questdo do modus
operandi de manifestacdo da legitimidade politica. E certo que o Estado
Regulador, ao beber da estruturacdo administrativa do estado Administrativo,
do engrandecimento da figura burocratica, da expertise técnica e da
concentracao das funcbes estatais na etapa de planejamento e execucéo das
leis, amesquinha a antes dominante funcdo legislativa de canalizacdo da
legitimidade politica e, com isso, lanca a questdo fundamental sobre como a
agora predominante funcdo administrativa do Estado, indiferenciada da
fungéo politica — ou, sob outro enfoque, tendo avangado sobre ela -, angaria
legitimidade politica. 36

Considerada a preciséo e forca da assertiva acima, convém ter presente que
tanto o modelo de Estado Regulador quanto o poder normativo das agéncias

reguladoras foram respectivamente, especificado e atribuido, através do

35 BARBOSA, Julia de Carvalho. Agéncias reguladoras: do surgimento e da legitimida de
do poder normativo: In: Publicac6es da Escola da AGU — O Direito nas telecomunicactes
— PFE - Anatel - Vol. 2, 2015, p. 69-84.

36 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de Direi to
regulatorio . 3% ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015, p. 16.
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regular processo legislativo, sem se falar portanto em indevida delegacdo do poder
de legislar ao Poder Executivo. Os entes reguladores, normatizam com base em leis

gerais, nao legislam com base em delegacao de poder legislativo.

A preocupacdo com a busca de legitimadores democraticos a producao
normativa das agéncias contudo € saudavel e pertinente visto ser uma forma
relativamente nova e diferente de atuacdo do Estado. Nado podemos permitir,
tampouco entender, que esta nova forma operacional represente um risco as

conquistas democréaticas alcancadas ao longo dos ultimos anos.
Julia de Carvalho Barbosa acentua:

Entendemos que o questionamento da legitimidade do poder normativo
persiste e deve ser tratado a fundo. Isso porque, as leis, como se sabe,
submetem-se a um complexo processo legislativo de aprovacdo e séo
elaboradas e aprovadas por membros do Poder Legislativo, que sé&o
democraticamente eleitos pelos cidaddos. A producdo normativa das
agéncias, por outro lado, deriva de um processo simplificado de aprovacgéo e

€ elaborada e editada por servidores e tecnocratas que nado possuem
mandato popular. Muitas das vezes, trata-se de servidores publicos,
ocupantes de cargo efetivo da Administracdo, ingressos no servigo publico
por meio de concurso. E de dizer, n&o foi por meio de escolha popular que os
membros das agéncias, responsaveis pela elaboracdo dos atos normativos,
assumiram cargo publico. 37

bY

Com vistas a supressao ou pelo menos mitigagdo dos efeitos do referido
déficit de legitimidade democratica alguns instrumentos vem paulatinamente sendo
implementados por tais entes reguladores. Alguns destes instrumentos tem previsao

na propria lei instituidora dos mesmos.

Dentre tais instrumentos enumeram-se: a consulta publica, a audiéncia
publica, os conselhos de usudrios/consumidores, as pesquisas de satisfacdo junto
aos usuarios/consumidores com relacdo aos servicos prestados pela agéncia, a

aprovacao dos normativos atraves de orgao colegiado.

Espera-se que cada vez mais a sociedade, utilizando-se das formas e
espacos disponiveis e previstos para sua participacdo e expressao de vontade,

37, BARBOSA, Julia de Carvalho. Agéncias reguladoras: do surgimento e da legitimida de
do poder normativo: In: Publicacbes da Escola da AGU — O Direito nas telecomunicagctes
— PFE — Anatel - Vol. 2, 2015, p. 69-84.
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tenha seus interesses, anseios e demandas contemplados nos normativos

regulatorios emanados pelas agéncias reguladoras independentes.

Preocupacao neste sentido € externada por Marques Neto:

Parece muito importante o incremento nos mecanismos de permanente
transparéncia e participacdo da sociedade na atividade das agéncias. Isso
pode ser obtido tanto por mecanismos procedimentais (obrigar que todas as
sessdes ou reunifes deliberativas das agéncias sejam abertas ao publico)
como pela ado¢do de uma postura mais ativa das agéncias no sentido de
incentivar a participacdo de grupos interessados na regulacédo (e ndo apenas
0s operadores econdmicos) nos processos de consulta e audiéncia publicas.
38

Uma visdo do potencial de verdadeira participacdo democratica viabilizado

pelo de modelo de Estado Regulador € destacado por Aranha:

Assim, os pressupostos do Estado Regulador gravitam entre as percepcoes
da regulacdo como reino da expertise, passando pela concepc¢éao restritiva do
administrador como sintese da legitimidade e de poderes estatais distribuidos
entre a administracdo das leis e o poder de veto politico e, finalmente, a
compreensdo informadora de fundo ao Estado Regulador da regulacdo como
espaco publico ou como institucionalizacdo de virtude politica e
republicanismo. 39

Hodiernamente percebe-se timida a participacdo do cidaddo assim como das
diversas organizacfes representativas de usuarios e consumidores de servigos
publicos no ambiente regulatério na busca ao atendimento de suas expectativas.
Todavia, é possivel vislumbrar um cenario de ampla, direta e intensa participacéo
social dado o potencial destes novos espacos e instrumentos de verdadeira

participacdo democratica.

338 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes:
fundamentos e seu regime juridico . 12 ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 136.

39 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério: fundamentos de direi to
regulatorio . 32 ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015.
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CONCLUSAO

A sociedade como um todo, e mais especificamente os atores ligados
diretamente ao assunto, demandardo ainda algum tempo até que seja alcancada a
pacificacdo plena da pauta juridica concernente a legalidade e legitimidade dos
regulamentos e normativos produzidos pelas agéncias reguladoras independentes
brasileiras. Deve-se isso, dentre outros fatores, as complexidades envolvidas neste
tema, aliada a relativa novidade do mesmo. A despeito das dificuldades, podemos e
devemos buscar uma resposta a questdo, mesmo que em carater provisorio. Esta
necessidade decorre de um dinamismo social e econb6mico, cada vez mais
acentuados, que traz diariamente a baila, questdes novas e, antigas, que exigem
encaminhamentos norteados com base nos assentamentos juridicos sobre o
assunto. Assim, é provavel que ndo haja mudancas abruptas e radicais do
posicionamento juridico atual com relacdo a efetiva legalidade e legitimidade dos
atos normativos produzidos pelas agéncias reguladoras, até em observancia a
necesséria seguranca juridica. O mais provavel € que ocorram ajustes paulatinos ao
longo do tempo, buscando uma consolidagdo de entendimentos a respeito da

guestao.



44

REFERENCIAS

ARAGAO, Alexandre Santos de, coordenador...[et. al.]. O poder normativo das
agéncias reguladoras . 22 edi¢cdo. Rio de janeiro: Forense, 2011.

ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito regulatério : fundamentos de Direito
regulatério . 32 ed. London, United Kingdon: Laccademia Publishing, 2015.

BARBOSA, Julia de Carvalho. Agéncias reguladoras: do surgimento e da
legitimidade do poder normativo . Publicacfes da Escola da AGU — O Direito nas
telecomunicac¢des — PFE — Anatel — Volume 2: Brasilia, 2015.

CAMILLOTO, Bruno. Hermenéutica juridica: a construcdo de um conceito de
objetividade . 12 edi¢cdo. Ouro Preto: Livraria e Editora Ouro Preto, 2014.

CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo . 12 edi¢do. S&o
Paulo: Dialética, 2001.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, organizadora...[et. al.]. Direito regulatorio: temas
polémicos . 22 edicdo 12 reimpressado. Belo Horizonte: Forum, 2009.

. Direito administrativo . 252 edicdo. S&o Paulo: Atlas, 2012.

. Discricionariedade administrativa na Constituicao de 1988.
32 edicdo. Sao Paulo: Atlas, 2012.

. Parcerias na Administracdo publica: concesséo, per missao,
franquia, terceirizacao e outras formas . 82 edicdo. S&o Paulo:
Atlas, 2011.

JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das agéncias reguladoras independentes . 12 ed. 12
reimpressdo. Sao Paulo: Dialética, 2008.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes:
fundamentos e seu regime juridico . 12 edicdo 12 reimpresséo. Belo Horizonte:
Forum, 2009.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro . 382 edicdo. S&o Paulo.
Malheiros, 2012.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito administrativo . 132 edigé&o.
Séo Paulo: Malheiros, 2000.

RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Administracdo financeira e or¢camentaria . 62
edicdo. Brasilia: Vestcon, 2013.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitucional positivo . 162 edicdo. S&o
Paulo: Malheiros, 1999.

. Curso de Direito constitucional positivo . 182 edicdo. Sao
Paulo: Malheiros, 2000.




