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RESUMO

Introduzido no Brasil na década de 1990, o modelo de agéncias reguladoras teve o objetivo de
agregar especializagao e conhecimento técnico ao processo de construcao da decisdo estatal
relativamente a setores especificos da atividade econdmica e de servigos publicos. Foram
criadas, entdo, autarquias com regime especial, dotadas de independéncia politica,
administrativa, técnico-decisional e normativa. O destaque recai sobre a capacidade normativa
das agéncias reguladoras, que se traduz na atribuicao de competéncia para editar regulamentos
aptos a inovar no ordenamento juridico. Contudo, o poder normativo regulatorio ¢ alvo de
severas criticas, das quais se destacam a violagdo ao principio da legalidade e a auséncia de
legitimidade democratica. Torna-se, portanto, necessario analisar a ideia de juridicidade, o
fenomeno da deslegalizacdo, as caracteristicas de uma democracia participativa e as diferentes
sistematicas de controle da atuacdo da Administragdo Publica, os quais se prestam a fortalecer
a legitimidade de seus atos nos planos politico e juridico.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras. Poder Normativo. Legalidade. Juridicidade.
Deslegalizacdo. Legitimidade Democratica. Controle.



ABSTRACT

First introduced in Brazil in the 1990s, the concept of regulatory agencies was aimed at
adding specialization and technical knowledge to the government’s decision-making process
with regards to specific sectors of the economy and of public services. Based on a special
legal framework, public authorities were thus created and granted administrative, technical
decisional, normative, and political independence. The highlight is the normative capability
of these regulatory agencies, which means they have the power to issue regulations that can
bring innovation to the legal system. Yet, this regulatory normative power has been pelted
with harsh criticism, of which the violation of the principle of legality and the lack of
democratic legitimacy stand out. Contrariwise, it is necessary to assess the idea of juridicity,
the phenomenon of delegalization, the characteristics of a participatory democracy, and the
different systems of controlling government policy and action, all of which lend themselves to
the strengthening of the legitimacy of their juridical and political acts.

Keywords: Regulatory Agencies. Normative Power. Legality. Juridicity. Delegalization.
Democratic Legitimacy. Control.
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1 INTRODUCAO

O modelo de agéncias reguladoras foi idealizado no Brasil nos anos 1990 com o
objetivo de fortalecer a especializa¢dao e o conhecimento técnico no processo de construgao da
decisdo estatal, ocasionado por um movimento de reducio da intervengdo direta do Estado no
dominio econdmico e na prestacdo de servigos publicos. Nessa caminhada, sob a influéncia da
experiéncia norte-americana, foram criadas autarquias regulatorias, submetidas a regime
juridico especial, a fim de atuarem em setores especificos. Para tanto, percebeu-se a
necessidade de que as agéncias fossem dotadas de independéncia politica, administrativa,
técnico-decisional e normativa.

O poder normativo deferido as agéncias reguladoras configura-se como a principal
caracteristica da atividade regulatoria do Estado. Ao mesmo tempo, ¢ alvo das principais e
mais duras criticas. Desta forma, o cerne do presente trabalho consiste na andlise da
compatibilidade da capacidade normativa das agéncias reguladoras com o ordenamento
juridico patrio, notadamente quanto a sua constitucionalidade, perpassando pelos modernos
contornos conferidos ao principio da legalidade administrativa, compreendido atualmente
como juridicidade, pela aplicacdo do fenomeno da deslegalizagdo, pelo respeito ao regime
democratico e pelos mecanismos de controle disponiveis contra eventuais ilegalidades ou
extrapolacdo de prerrogativas.

Assim, inicia-se por uma andlise acerca da formacdo das bases do Estado na
atualidade, com o intuito de situar historicamente a passagem do modelo liberal até o
regulador, bem como, sob outra perspectiva, aborda-se a passagem pela burocracia e a
tentativa de instalagdo de uma Administracdo Publica gerencial.

Nesse processo, em que se verifica uma paulatina redu¢do do tamanho da maquina
estatal e uma minimizag¢ao da intervenc¢do direta do Estado na economia, o Estado faz a op¢ao
por criar entidades administrativas independentes, com natureza autarquica, as quais passaram
a desempenhar o papel regulatério de controle e disciplina normativa, principalmente sobre
atividades econdmicas e prestacdo de servigos publicos relevantes para a sociedade.

Adentra-se, em seguida, especificamente a tematica das agéncias reguladoras,
mediante uma abordagem que passa pela concretizagdo da regulacdo estatal no direito
brasileiro e pelos fundamentos da atividade regulatoria. Sao analisadas questdes como atuagao
setorial, neutralidade (equidistancia), natureza eminentemente técnica e independéncia
(autonomia reforcada), com especial atencdo a independéncia politica e a independéncia

normativa, pontos que guardam destacada relevancia.
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Examina-se, entdo, a capacidade normativa das agéncias reguladoras. Nessa linha,
realiza-se (a) um panorama acerca da evolu¢do do principio da legalidade administrativa,
hodiernamente compreendido como principio da juridicidade, sob a dtica da necessidade de a
Administragao Publica observar todo um bloco de legalidade, notadamente as normas de
envergadura constitucional; (b) a distingdo entre o poder normativo das agéncias € o poder
regulamentar da Chefia do Poder Executivo, tendo em vista que o primeiro encontra
fundamento nos artigos 21, XI, 174 e 177, § 2°, IIl, enquanto o segundo lastreia-se no artigo
84, 1V, todos da Constituicdo Federal de 1988; (c) a caracterizagdo da normatividade dos
regulamentos, a fim de perceber sua aptidao para instituir deveres e impor condutas, aferindo
se sao dotados de abstracdo, generalidade e inovagao ou se estdo limitados ao estabelecimento
de regras complementares as leis; (d) uma analise da adequagdo da teoria da deslegalizacdo ao
contexto brasileiro, a qual promove o deslocamento da disciplina de determinada matéria do
ambito da lei para o ambito do regulamento; ¢ (¢) o exame do posicionamento da doutrina e
dos Tribunais sobre tal tematica, com enfoque sobre as Cortes Superiores, mas sem esquecer
de mencionar a posicdo dos Tribunais Regionais Federais e do Tribunal de Justica do Estado
de Alagoas.

Diante dessas circunstancias, em que matérias tradicionalmente atribuidas a lei
passam a ser disciplinadas por meio de regulamentos, inclusive com a possibilidade de impor
a restricdo de direitos, avistou-se a potencial violagdo ao principio da legalidade, a indevida
delegacdo de competéncias constitucionalmente distribuidas e a auséncia de legitimidade
democréatica das agéncias para criar normas gerais e abstratas com viés inovador. Acrescenta-
se, ainda, que apenas em relacdo aos setores de telecomunicagdes e petroleo a Constituigcdo
previu, de maneira expressa, a criagdo de 0rgaos para exercer a funcao regulatoéria.

Por outro giro, a constitucionalidade da autonomia normativa deferida as agéncias
também € objeto de defesa no campo doutrindrio. Assim, avalia-se a questao sob a perspectiva
de o proprio legislador ter optado por transferir algumas matérias para a disciplina do
regulamento, inserindo no ordenamento juridico patrio a tese da deslegalizacdo
(delegificagdo), o que afastaria a violacdo da ordem constitucional vigente, considerando os
novos contornos conferidos ao principio da legalidade, modernamente compreendido como
juridicidade.

Tendo o proprio Poder Legislativo conferido a atribuicdo de expedir atos normativos
regulatorios, todavia, sem abdicar da competéncia que lhe foi outorgada pela Constitui¢ao
Federal de 1988, ¢ necessdrio analisar a ocorréncia de violagdo a ordem juridica patria.

Noutras palavras, o legislador, entendendo que a criacdo de entidades auténomas seria o
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caminho mais adequado para a defini¢do de regras de cardter técnico no ambito de
determinados setores, transferiu-lhes a competéncia para editar regulamentos, os quais se
apresentariam como instrumentos aptos a limitar a liberdade dos atores que compdem o
respectivo setor, sem que isso configurasse qualquer violagdo a ordem constitucional.

Conforme aduz Moreira Neto, € nesse terreno “que se opera a complexa interacao
[...] entre a reserva legal e fendmenos afetos a normatizagdo de condutas, como o poder
regulamentar, a delegaco legislativa e a polémica figura da deslegalizacdo”', compreendida
como a retirada de determinadas matérias do dominio da lei, realizada pelo Legislativo,
transportando-as para o dominio do regulamento, isto é, o proprio legislador transfere a
agéncia reguladora a competéncia para normatizar questdes técnicas no ambito do respectivo
setor, limitando-se a definir objetivos a serem perseguidos.

Na ultima etapa, enfrenta-se a questdo do déficit de legitimidade democratica na
escolha dos dirigentes das agéncias reguladoras e, por consequéncia, de seus regulamentos, o
que inquinaria o poder normativo de inconstitucionalidade. Ha ponto de vista que sustenta a
auséncia de responsabilidade eleitoral, na medida em que ndo se realiza elei¢ao para o posto
de comando das autarquias regulatérias, com consequente ofensa ao principio democratico e
ao sistema representativo.

A seu turno, € possivel contra-argumentar que, nao obstante referida escolha nao
transcorra por meio de eleigdo direta, a Constituigdo alberga outras formas de legitimagao da
escolha de representantes, como o caso da designa¢do dos Ministros de Estado e Ministros de
Tribunais. Ademais, ndo se pode esquecer que os cargos publicos sdo, em regra, preenchidos
por meio de concurso publico. Em reforco, aborda-se a questdo da indicagdo dos dirigentes
das ageéncias pelo Chefe do Executivo, a qual se submete a chancela do Legislativo,
procedimento composto pela participacdo de representantes eleitos pelo povo em duas esferas
distintas.

O déficit democratico dos atos normativos editados no exercicio da atividade
regulatoria poderia ser superado pela ado¢do de mecanismos de controle. Discorre-se, em
primeiro lugar, acerca da concepcdo de democracia participativa e de sua aptiddo para
fortalecer a legitimidade do poder normativo das agéncias reguladoras por meio da adogdo de
uma sistematica procedimental que permita a participagdo popular na constru¢ao da norma.

O controle social, corporificado na realizacdo de consultas e audiéncias publicas,

facultando a participacdo dos cidaddos no processo de construcdo dos regulamentos, ¢

" MOREIRA NETO, Diogo De Figueiredo. Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 61.
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apresentado como forma de suprir o alegado déficit democratico pela adogao de instrumentos
participativos. Veicula-se também a necessidade de a Administracdo possibilitar
concretamente o direito de manifestacao dos interessados, disponibilizando uma minuta do
ato normativo e dos estudos técnicos que embasaram sua confecgao.

Na sequéncia, aborda-se o controle politico que, em tese, pode ser realizado tanto
pelo Executivo quanto pelo Legislativo. Quanto a este Ultimo, menciona-se a aplicagdo do
artigo 49, V, da CRFB/88, segundo o qual o Congresso Nacional pode sustar os atos
normativos que exorbitem da delegacao legislativa.

Por fim, adentra-se a andlise do controle efetivado por intermédio do Poder
Judiciario, tendo por premissa o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional. Trata-
se de um tema de grande amplitude, de modo que ndo se pretende esgotar a tematica, mas
apenas verificar sua capacidade de contribuir para o aperfeicoamento da legitimidade do
poder normativo das agé€ncias reguladoras, sob a perspectiva da democracia participativa com
carater processual. Noutras palavras, ¢ importante registrar que ndo se busca analisar os
aspectos processuais dos mecanismos jurisdicionais a disposi¢cdo, mas sim perceber como tais
mecanismos contribuem para a legitimacdo da atividade normativa regulatoria.
Adicionalmente, realiza-se uma andlise acerca dos parametros e limites do controle judicial
dos atos normativos regulatérios, considerando principalmente como a processualizacdo da
edificacdo dos regulamentos pode clarear a intervencdo do Poder Judicidrio, bem como
promover uma postura de relativa autoconten¢do, tendente a averiguar a escorreita
observancia do procedimento e da juridicidade.

Cresce a importancia do tema quando se percebe a capacidade das agéncias
reguladoras para interferir na dindmica da sociedade e nas vidas das pessoas mediante a
expedicao de atos normativos, considerando-se inclusive que tal atuacdo recai sobre setores
legalmente considerados criticos, como telecomunicagdes, energia elétrica, aviagdo civil,
dentre outros.

Desta forma, faz-se mister apreciar pormenorizadamente cada uma das questoes
apresentadas, identificando o posicionamento hodierno da doutrina e dos Tribunais pétrios em
relagdo ao tema, com especial atengdo para a compatibilidade dessa transferéncia de parcela

da atividade normativa com os ditames da Constitui¢ao Federal de 1988.
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2 ESTADO, REGULACAO E AGENCIAS REGULADORAS

2.1 Do Estado Liberal ao Estado Regulador

A Revolugdo Francesa, influenciada pelo ideal iluminista, ¢ considerada o marco
histérico da passagem do Estado Absolutista para o Estado Moderno, com carater liberal.
Deu-se um rompimento com o modelo de Estado entdo vigente, em que todos os poderes se
reuniam na figura do monarca (atividades legislativa, executiva e judiciaria) e que se
destacava pela forte intervencdo na sociedade, com excessiva tributagdo, a qual recaia
exclusivamente sobre a burguesia e a plebe, sem que disto pudesse se identificar reflexo
positivo para o povo’.

Essa ruptura com o Antigo Regime ensejou o surgimento do Estado de Direito, de
cunho democratico-constitucional, em que se impde uma limitagao estatal pela ordem juridica
vigente, expressada pelo Legislativo através das leis que edita, com respeito aos direitos dos
cidaddos’. Nesta linha, a soberania pertence ao povo, cuja vontade ¢ legitimamente exercida
por seus representantes. Conformando-se como expressao da vontade geral, a lei se apresenta
como uma das bases do Estado de Direito e implica fortalecimento da ideia de democracia®.

Houve, assim, uma mudanca de perspectiva, limitando-se o poder do Estado e
conferindo-se liberdade e direitos aos cidaddos por meio de Constituigdes escritas. Neste
momento, consolida-se o advento do modelo liberal, em que o mercado se autorregula sem a
interferéncia estatal. A atuacdo do Estado passa a ser diminuta (sobretudo na ordem
econdmica) e sempre vinculada a lei.

Passou a predominar a ideia de Estado minimalista, em que os cidaddos possuem
ampla autonomia em relagdo aos seus interesses/direitos, livre de restrigdes estatais as
liberdades individuais. Pugnava-se do Estado, sobretudo, a protecdo dos ditos direitos
negativos, que eram prestigiados mediante uma postura estatal de absten¢do e medidas
tendentes da salvaguarda da ordem publica. Noutras palavras, sob a égide do ideal liberal, o

~ 12 5
Estado ndo assume a responsabilidade de promover o bem comum”.

2 DUARTE JR., Ricardo. Agéncia Reguladora, Poder Normativo e Democracia Participativa: Uma Questio
de Legitimidade. Curitiba: Jurua, 2014, p. 79-80.

* Ibid., p. 81.

* CHEVALLIER, Jacques. O Estado de Direito. Belo Horizonte, Forum, 2013, p. 48 et. seq.

> ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de
Janeiro: Synergia, 2013, p. 25-26.
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No ambito economico, acreditava-se na limitagdo de intervencdo estatal, de modo
s . " A - 6 ~ cq . , .
que se afastam o plano decisorio politico do econdmico’, com énfase na ideia de que o proprio
mercado € capaz de se autorregular e, dessa maneira, de produzir frutos benéficos para a
sociedade’.
Em consequéncia, houve uma retracdo da atuagdo estatal comissiva, com limitagdo

de seu poder, a fim de que as liberdades individuais pudessem prevalecer:

O Estado liberal foi mais voltado para a limitacdo do poder em favor das liberdades
individuais, em sentido omissivo, que para a agdo administrativa do Estado, em
sentido comissivo. A doutrina do liberalismo tinha como intengdo conter, pelo
direito, o Estado, um mal necessario a ser conservado dentro dos limites mais
restritos possiveis, dentre os quais se destacam o principio da abstengdo estatal, a
ideia basica da nao-ingeréncia, a no¢do de Estado Minimo e a maxima laissez faire,
laissez passer. [...] Destarte, o liberalismo inspira-se no principio da limitagdo
estatal, da liberdade do individuo e da superioridade da regulagdo espontidnea da
sociedade®.

De todo modo, conforme ressalta Lehfeld, “o Estado Moderno ainda representa uma
delimitagdo do poder politico, por meio dos direitos e liberdades das categorias sociais,

resguardados constitucionalmente™

, notadamente porque limitou a atuagdo estatal, com o
arrefecimento de sua intervencdo sobre as liberdades individuais e sobre o mercado, bem
como em face da submissdo dos designios do Estado a vontade do povo, consubstanciada nas
diretrizes firmadas por um Parlamento democraticamente eleito.

Entretanto, essa ideia de autorregulacdo do mercado, prevalente no Estado liberal-
burgués, também demonstrou deficiéncias, a exemplo de significativa concentracdo de renda e
da exploracdo de mao de obra, passando a ser objeto de questionamentos, o que fortaleceu os
movimentos pela consagragdo de direitos de carater social.

Bonavides menciona que o principio liberal, entdo, ¢ abandonado para que o
principio democratico possa efetivamente firmar-se, de modo que se superou o governo de
uma classe para que se alcangasse um governo de todas as classes, cujo caminho inevitavel € a
consagragdo do sufragio universal'®. Trata-se do surgimento do denominado Estado Social
(Welfare State), cuja consolidagdo se deu apos a Segunda Guerra Mundial, sob a perspectiva

de busca pela consagragao dos direitos ditos de segunda geracdo, que demanda uma maior

atuacdo de cunho intervencionista e prestacional por parte do Poder Publico.

6 .
Ibid., p. 27.
" ARAGAO, Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2013a, p. 53.
8 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2009,
p. 814.
° LEHFELD, Lucas de Souza. Controles das Agéncias Reguladoras. Sio Paulo: Atlas, 2008, p. 31.
' BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 43.
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O Estado que emerge ap6s a solidificacdo do sufragio universal caracteriza-se por ser
multifacetério, ou seja, € possivel identificar diversas denominagdes e subdivisdes, a depender
do periodo e das circunstancias politicas, que o qualificam: social, bem-estar, intervencionista,
indutor, regulador etc.'! A variedade de qualificagdes, na visao do autor, deve-se a realidade
dinamica propria do Estado Democratico de Direito, essencialmente pluralista. Com efeito,
em que pese tal observacdo, a segmentagdo parece guardar uma finalidade didética, que se
presta a compreender cada uma das etapas, ainda que porventura sobrepostas, da concepgao
de Estado.

A medida que o ideal liberal perde forga, percebe-se um paulatino arrefecimento da
concepgdo estatal abstencionista. A incapacidade do mercado de se autorregular intimou o
Estado (que passa a ser concebido como de bem-estar social) a exercer fungdes de
planejamento, coordenagdo e controle, ganhando forga a ideia de intervencao administrativa'>.

Em fungdo de sua esséncia intervencionista e prestacional, o modelo social de Estado
demandou uma atuagdo direta do Poder Publico sobre a economia, que passou a exercer
atividades proprias do dominio econdémico, como se empresario fosse, valendo-se da
Administragdo Publica Indireta (no Brasil, especialmente por meio de empresas publicas e
sociedades de economia mista), bem como a tracar diretrizes e regras para a politica
econdmica e para o mercado.

Considerando que o Estado social trazia consigo a busca pela superacdo da

“contradigdo entre a igualdade politica e a desigualdade social”"

, 0 crescimento da maquina
estatal ndo se deu apenas no dmbito econdmico, mas também no aumento dos servigos
publicos por ele prestados.

O advento do Estado social promove uma mudanca de paradigma, porquanto o Poder
Publico passa a figurar como instrumento de promogio da igualdade material'*, gerando um
acréscimo na qualidade de vida dos cidaddos. Todavia, verificou-se um crescimento
proporcional do desequilibrio das contas publicas, o que impediu o Estado de arcar com todos

0s compromissos assumidos no campo social (satde, educagdo, previdéncia etc.), haja vista

que os recursos eram insuficientes para custear as obrigacdes assumidas:

O Welfare State, vitimado por uma grave crise fiscal decorrente da crise econdmica
mundial, mostrou-se inapto a responder, satisfatoriamente (out-put), as solicitagdes e
requerimentos (in-put) da sociedade. Varias contradi¢des ocorreram dentro do
projeto do Estado Social, que, cada vez mais, tornou-se menos capaz de atingir seus

""" ARAGAO, op. cit., 2013a, p. 59.
2 CARVALHO, op. cit., p. 815.

" DUARTE JR., op. cit., p. 85.

¥ CARVALHO, op. cit., p. 815.
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objetivos substanciais, sendo manifesta a debilidade da sua Administragio em
. J . ~ .15
assumir responsabilidades, as quais ndo lograva cumprir ~.

Nao obstante as deficiéncias porventura detectadas, as crescentes atribuigdes
outorgadas ao Estado no curso do modelo de bem-estar, seja no ambito social ou econdmico,
trouxeram consigo o fortalecimento do Poder Executivo, com inevitavel reflexo sobre sua
competéncia normativa, que restou também ampliada com a possibilidade de expedi¢cdao de
atos normativos com forca de lei, como medidas provisorias e leis delegadas'®.

O crescimento progressivo da maquina publica, decorrente das promessas estatais,
corporificadas no aumento de direitos de carater prestacional consagrados nos diversos
diplomas normativos, notadamente nas Constituigdes, bem como a crise econdmica que
atingiu diversos paises na década de 1970, demandou a reformulacdo do Estado, de modo que
este atuasse de forma mais eficiente na prestagdo de servigos publicos e, por outro lado,
custasse menos, promovendo um equilibrio orgamentario.

A inviabilidade de manuten¢do dos custos do Estado social em longo prazo, isto ¢, a
incapacidade econdmica de arcar com suas promessas, fez ressurgir o ideal liberal, por certo
reformulado, inclusive pela influéncia das ideias de cunho social até entdo vigorantes, no
sentido de minimizacao das desigualdades, de modo que nao se fala em retorno ao liberalismo
oitocentista.

Assim, ¢ possivel admitir que, uma vez superada a filosofia segundo a qual a
intervencao direta do Estado na economia seria o segredo para o desenvolvimento, nasceu o
Estado neoliberal regulador, ou simplesmente o Estado Regulador. Sob essa nova otica, ha
uma mudanca de perspectiva da atuagdo estatal. Se, anteriormente, o Estado atuava
diretamente na economia, a exercer atividades de cunho essencialmente privado, agora seu
papel passa a ser eminentemente regulador, mantendo apenas os servigos ditos essenciais,
como seguranga, saude, educagdo etc. Por consequéncia, reduz-se o tamanho da maquina
publica, até mesmo com a transferéncia das atividades que, em regra, ndo deveriam figurar
sob a condugdo do Estado; ficam mantidos, porém, os poderes de regulagdo tanto sobre a
prestacdo de servigos publicos quanto sobre o exercicio das atividades privadas.

Nas palavras de Duarte Jr.:

O Estado Regulador, vertente do Estado Neoliberal, ndo tem mais como fungdo
primordial intervir diretamente na economia. Em virtude dos ideais neoliberais,
dessa volta ao Estado Liberal, em que a ordem econdmica deve ser deixada aos
particulares, cabe agora ao ente publico sair da atuacdo direta na ordem econOmica e

15 .
Ibid., p. 819.
' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. 27. ed. Sio Paulo: Atlas, 2014, p. 31.
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passar a atuar de forma indireta, subsidiaria, através da regulagdo dos servigos
1. .. A s 17
publicos e atividades econdmicas .

O componente neoliberal que se percebe no Estado regulador refere-se ao
movimento de redugdo da intervencdo direta, o que traz como consequéncia a redugdo da
intervengdo estatal direta na economia, porém, com aumento das intervengdes indiretas,
notadamente mediante a edicdo de normas, as quais recaem principalmente sobre setores de
relevante interesse para a sociedade. Destaque-se que ndo ha um retorno a concepcao de
Estado minimo (abstencdo do Estado em intervir no dominio econdmico), mas a simples
reducdo das intervengdes diretas. Em decorréncia disso, ¢ pertinente registrar que o modelo
regulador recebe influéncias neoliberais, mas ndo se iguala ao liberalismo.

A necessidade de se reduzir o tamanho e a presenga do Estado, conferindo maior
importancia a livre-iniciativa e a livre concorréncia dos agentes economicos no mercado, fez-
se acompanhar da atribuicdo de regular a atividade econdémica, a qual deveria acarretar a
reducio de normas prejudicais a liberdade de realizar negocios'®.

O modelo de Estado regulador segue uma tendéncia de fortalecimento do Poder
Executivo ja verificada no Estado social, fenomeno este denominado de “Administrativizagao
do Direito Publico” ou “Hipertrofia do Poder Executivo”, sobre o qual recai o protagonismo
entre os demais Poderes da Republica'.

O dinamismo da sociedade e do mercado demanda respostas rapidas do Poder
Publico, inclusive no que concerne a edi¢cao de normas, o que ensejou a ampliacao da funcao
normativa do Executivo. Nessa toada, percebe-se que ‘“a regulacdo constitui-se como o
conjunto de regras de conduta e de controle da atividade econémica publica e privada e das
atividades sociais ndo exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse
publico™.

Especificamente acerca da atuagdo do Estado na regulacdo da economia, ¢ “possivel
definir-se a regulacdo econdmica como o conjunto de regras de conduta e de controle da
atividade privada pelo Estado, com a finalidade de estabelecer o funcionamento equilibrado

21
do mercado™”.

""DUARTE JR., op. cit., p. 90.

'8 MIRAGEM, Bruno. A Nova Administragio Publica e o Direito Administrativo. 2. ed. Sio Paulo: Revistas
dos Tribunais, 2013, p. 57.

! OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Método, 2013a, p. 36.
*» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da Fungdo Reguladora das Agéncias diante do Principio da
Legalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (org.). Direito Regulatorio: temas polémicos. Belo
Horizonte: Forum, 2004, p. 22.

2 bid., p. 21.
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O modelo de Estado regulador representa, entdo, a revisitagdo de ideais liberais,
porém, com influéncias das experiéncias obtidas durante a prevaléncia do Estado social. No
Brasil, essa transicdo verificou-se mais claramente na década de 1990, pelo programa de
desestatizagdo instituido pelo governo federal, no qual houve uma diminui¢ao da atuacao
estatal sobre o dominio econdmico, passando de uma intervencao direta na economia (como
se empresario fosse) para uma atuacgdo estatal tipica, no sentido de regular juridicamente a

atividade econOmica.

2.2 Gerencialismo e Reforma Administrativa

2.2.1 Da Administragdo Burocratica a Gerencial

A travessia do modelo liberal para o regulador, passando pelo social, guarda relagdo
proxima com a busca pela implantagdo de uma Administragdo Publica mais eficiente e
impessoal, o que ocorre primeiramente pela ado¢do de préticas burocraticas e, em seguida,
pela tentativa de incorporagdo do gerencialismo.

Na década de 1930, durante o governo de Getulio Vargas, iniciaram-se estudos
tendentes a realizar uma reforma da Administragdo Publica, os quais ensejaram, ja sob a égide
do Estado Novo, a criagdo do Departamento de Administragdo do Servico Publico — DASP,
tido como o responsavel pela implantagio do modelo burocratico weberiano® no Brasil™.

A Administragdo Publica passou a trabalhar com uma concepgao racional e legalista,
em substituicdo a vetusta Administragdo patrimonialista.

Sobre o tema, aduz Bresser Pereira:

A administragdo burocratica classica, baseada nos principios do exército prussiano,
foi fruto da Reforma Burocratica implantada nos principais paises europeus no
século passado; nos Estados Unidos, no comego deste século; e no Brasil, em 1936.
E a administragdo piblica que Max Weber descreveu como um tipo de dominagio
racional-legal. Foi adotada para substituir a administragdo patrimonialista, que ja
existia na Idade Média, mas apenas ganhou plena caracterizagdo nas monarquias
absolutistas, que sdo dominantes na Europa entre os séculos quinze e dezoito. Na

2.0 modelo burocratico imaginado por Max Weber assenta-se numa atuagdo estatal impessoal e objetiva,
baseada em documentos e com superioridade técnica, que proporciona ganho qualitativo da administragdo.
Trata-se de uma concepgdo racional e legalista. WEBER, Max. Economia e Sociedade: fundamentos da
sociologia compreensiva, volume 2. Sdo Paulo: UNB, 2004, p. 199 et. seq.

» PINHO, José Anténio Gomes de. Reforma do Aparelho do Estado: Limites do Gerencialismo frente ao
Patrimonialismo. Revista Organizacio & Sociedade. Salvador, BA, v. 5, n. 12, p. 59-79, maio/agosto de 1998,
p. 60.
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administragdo patrimonialista, o patrimoénio publico e o privado foram confundidos;
o Estado era entendido como propriedade do rei**.

Abandonava-se, entdo, o modelo de cunho patrimonialista, para que se alcangasse
uma Administragdo Publica mais moderna, de modo que o Estado brasileiro pudesse atuar de
forma significativa em questdes de relevante interesse econdomico e social. O patrimonialismo
mostrava-se incompativel com o capitalismo e com as democracias parlamentares,
predominantes no século dezenove, haja vista a necessidade de nao se confundir o publico e o
privado, bem como de distinguir o politico do administrador publico®.

A finalidade da adogdo da Administragcao Publica burocratica refere-se a necessidade
de coordenar a atuacdo de seus agentes, notadamente diante do tamanho e complexidade da
maquina estatal, de modo a tornar mais previsiveis as condutas e decisdes do Estado®®, assim
como para torna-lo mais eficiente.

Contudo, de um lado, ndo se obteve completo éxito nesta passagem do
patrimonialismo para a Administracdo burocratica, tendo em vista a cultura clientelista
extremamente incrustada no seio do Estado brasileiro, de forma a ensejar a concep¢do de que
teria sido adotado um modelo quase-weberiano®’; de outro, percebe-se que os ganhos com
racionalidade e eficiéncia ndo se apresentavam como esperado, uma vez que a Administragao
Publica burocritica tornou-se lenta, cara e sem ganhos qualitativos no que concerne a
prestacao de servicos®®.

Apds a consolidagdo do Estado social, a ineficiéncia da Administragdo burocratica
agravou-se sobremaneira. Crescia exponencialmente o numero de atribuicdes do Poder
Publico, seja na prestacdo de servigos publicos, seja no desempenho de atividades proprias do
dominio econdémico, 0o que gerou um movimento no sentido da adog¢do de um modelo de
Administragdo gerencial, decorrente de problemas de crescimento, da crescente complexidade
do agente governamental e da necessidade de legitimacao da burocracia diante dos anseios da
sociedade®.

Nas décadas de 1960 e 1970, verificam-se nos paises em desenvolvimento,
incluindo-se o Brasil, reformas desenvolvimentistas da Administragao Publica, com a ideia de

“transformar o Estado e sua burocracia em instrumentos do desenvolvimento, por meio do

** PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado para a Cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Brasilia: ENAP, 1998, p. 47.

> Ibid., p. 48.

*® Ibid., p. 48.

> PINHO, op. cit., p. 61.

* BRESSER PEREIRA, op. cit., p. 49.

# Ibid., p. 50.
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planejamento econdmico e de uma maior autonomia para empresas estatais ¢ agéncias
descentralizadas do Estado™’.

Durante esse periodo, denominado de Estado burocratico-autoritario, conduzido por
governos militares, houve forte crescimento da Administragao Indireta; o nimero de empresas
criadas pelo ente estatal cresceu significativamente nos diversos setores da economia®".

Objetivava-se, com isto, afastar o populismo que marcava o governo anterior e
acabar com a cultura patrimonialista que impregnava a Administracdo Publica, tornando-a
mais agil e eficiente. Nessa linha, acreditava-se que a concep¢ao de Administra¢ao Indireta a
tornaria impermeével as caracteristicas entdo visualizadas na realidade brasileira, de modo
que “este Estado paralelo estaria isento da acdo de interesses clientelistas, populistas, enfim,
do patrimonialismo™**.

Adicionalmente, em que pese o processo de reducdo da legitimidade democratica que
marcava a ¢época, pretendia-se utilizar a burocracia oriunda das forgas armadas
(tecnoburocracia) no processo de tomada de decisdes do Estado e na condugdo dessas
empresas””.

Com efeito, nesse caminho j& se detectava um afastamento das premissas bésicas da
estrutura burocratica tradicional, notadamente pela adogdo da sistematica da descentralizagao,
que reduziu o controle do Poder Central. Acerca do tema, menciona Pinho que no curso do
“Estado de excecao tinhamos ndo s6 um legislativo fragilizado pelo regime, incapaz portanto
de exercer qualquer controle sobre a burocracia, como um Estado que, apesar de forte,
autoritario e centralizado, ndo conseguia controlar suas proprias crias™*.

Percebe-se que o crescimento da Administragdo Indireta ndo implicou o afastamento
da cultura patrimonialista. Ao contrario, as praticas clientelistas encontraram novo campo
para germinar. Por conseguinte, assistiu-se na década de 1980 ao esgotamento do modelo de
Estado social e do chamado Estado desenvolvimentista, concluindo-se que “o remédio
recomendado estava na redu¢do do Estado, de seu papel, de suas fungdes, quer seja no ideario
neoliberal mais feroz, quer ndo”.

A Administracdo Publica burocratica, mesmo ndo implantada de forma ideal no
Brasil, havia chegado ao seu esgotamento, ndo se prestando mais a trazer novos ganhos nos

campos econdmico € social, em que pese tenha representado uma evolucao em relagdo a

* Ibid., p. 51.

¥ PINHO, op. cit., p. 63-64.
3 Ibid., p. 67.

3 Ibid., p. 64-65.

* Ibid., p. 66-67.

3 Ibid., p. 68.
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administracdo patrimonialista. A solugdo para tanto seria a implantagdo do conceito de
Administragdo Publica gerencial, isto é, uma concepcdo de setor publico baseada na
“percepcao de que os valores apontados por Weber para defender a estrutura burocratica
estariam superados, esgotados ante a nova dinimica de vida econémica mundial™®,

Apenas na década de 1990, com a adocdo de programas de desestatizagdo, o ajuste
fiscal e a estabilidade econdmica advinda com o Plano Real, ¢ que o Brasil passa a vivenciar,
de fato, a reforma gerencial da Administragdo Publica, com o objetivo de reduzir a maquina
publica e tornar o Estado mais eficiente, preocupando-se mais fortemente com os resultados

advindos de sua atuagao.

2.2.2 A Reforma Administrativa no Estado Brasileiro

Durante a segunda metade do século XX, ainda no inicio do regime militar, foi
editado o Decreto Lei n® 200/1967, dispondo acerca da organizacdo da Administragdo
Federal, com o intuito de realizar uma reforma administrativa. Na oportunidade, entendeu-se
que o caminho a ser trilhado neste desiderato passava, fundamentalmente, pela
descentralizagdo administrativa, fortalecendo a Administra¢ao Indireta.

Essa transferéncia de atividades relevantes no cenério nacional para entidades
autonomas, alheias ao patrimonialismo incrustado na Administragdo Direta, portanto,
destituidas de vicios (a0 menos em tese), pretendia tonar mais eficiente a atuagdo do Estado,
espelhando-se na iniciativa privada, de modo que deveriam ser observados principios como
planejamento, coordenagdo, descentralizagdo, delegacdo de competéncia e controle (artigo 6°
do Decreto Lei n® 200/1967).

Contudo, no final da década de 1970, passou-se a vivenciar uma crise econdmica,
advindo a escassez de recursos para financiamento do setor publico, bem como a reducdo do
crédito externo. Tal circunstincia, aliada ao aumento da maquina publica, fez crescer o
comprometimento da receita e o endividamento publico, o que tornou necessario um maior
controle dos gastos. Criou-se entdo nos anos 1980, apds a edi¢do do Decreto n°® 84.128/1979,
a Secretaria de Controle das Empresas Estatais — SEST, com o fito de fomentar a disciplina
fiscal e de cessar o crescimento da Administracao Indireta.

Acerca do tema, Carvalho relata a auséncia de verdadeira autonomia dos entes

descentralizados, outrora pensada como caminho para a melhora da prestagdo da atividade

3 Ibid., p. 75.
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administrativa, de modo que houve um fortalecimento da ideia de controle, com reflexo sobre
as autarquias, as quais deveriam ser dotadas de autonomia administrativa, or¢gamentaria e
financeira, no sentido de néio possuirem efetiva autonomia em relagdo ao Poder Central®’.

Em que pese a tentativa de modernizagdo da Administragdo Publica mediante a
adocdo de normas que langavam premissas de uma autonomia gerencial, haja vista a criagdo
de 6rgdos descentralizados e autébnomos, nao submetidos a controle hierarquico, mas tao
somente a denominada supervisao ministerial, que se restringia, basicamente, ao controle de
finalidade, o autoritarismo e o centralismo do regime entdo vigente acabaram inviabilizando
seu avango.

No final do século XX, sob o influxo de ideais neoliberais, teve inicio um processo
de reconstru¢ao do papel do Estado, iniciando-se uma reavaliacdo das atividades que seriam
de incumbéncia do poder publico e daquelas que deveriam ser assumidas pela sociedade civil.
Nesse movimento, mostrou-se necessario reformular a Administragdo Publica, ndo s6 com a
finalidade de diminui¢do do aparato estatal (reducdo da intervencdo direta), mas também
buscando o fortalecimento de sua eficiéncia e de seu carater regulador (incremento da
intervengao indireta).

O objetivo da reforma perpetrada no Brasil foi reorientar a atuagdo do Estado, a fim
de torna-lo mais eficiente e promover a melhora qualitativa dos servigos publicos prestados™.
Conforme menciona Miragem, a reforma do Estado, de carater juridico-normativo, com seus
fundamentos basilares inseridos no Texto Constitucional, seguiu quatro postulados bésicos: a)
privatizagdo, terceirizacdo e mecanismos de atuagcdo conjunta entre o poder publico e o setor
privado; b) redirecionamento da atuacdo do Estado, mediante o fortalecimento de seu papel
regulador; c) recuperagdo da governanca, mediante o aumento da capacidade financeira e
administrativa de promover politicas piblicas; d) aumento da governabilidade®”.

A sociedade que emergia com o fim da ditadura militar, no final da década de 1980 e
durante a década de 1990, ja ndo comportava o vetusto modelo burocratico, uma vez que a
rigidez decorrente da burocracia ndo permite a adocdo de medidas e respostas rapidas,
necessarias numa sociedade dinamica como a dos dias atuais. A simples atuagao estatal ja ndo
gerava satisfagdo no seio social, porquanto descomprometida com padrdes de qualidade, o

que resulta numa crescente cobranca pelos resultados efetivos dessas acdes.

3T CARVALHO, op. cit., p. 841.

¥ BAZILLIL Roberto Ribeiro; MONTENEGRO, Ludmila da Silva Bazilli. Apontamentos sobre a Reforma
Administrativa. Sdo Paulo: Editora UNESO, 2003, p. 20.

% MIRAGEM, op. cit., p. 25-26.



24

Carvalho identifica no governo Collor, sem olvidar as turbuléncias vivenciadas
durante o periodo, a leitura inicial necessaria para a reforma administrativa, notadamente no
que diz respeito ao campo econdmico, ainda que nao tenha havido sua implantacdao até o

governo de Fernando Henrique Cardoso:

O governo Collor, no inicio dos anos 90, consubstancia um marco importante no
redirecionamento da politica econdémica e social. Além do elevado grau de
improviso e aberracdes juridicas levadas a efeito, verifica-se uma leitura
acentuadamente economica da reforma administrativa pretendida. Foram concebidas
estratégias orientadas para o mercado [...]. O Consenso de Washington resultou do
seminario realizado naquela cidade, em 1990, no qual o Grupo dos sete paises mais
ricos e economistas dos vinte maiores bancos internacionais elaborou um programa
ortodoxo de estabilizagdo monetaria, acompanhado de um pacote de reformas
estruturais, visando a redugdo estatal e a estabilizagdo de economias dos paises de
economia periférica, o que garantiria seguranca e ganho aos capitais estrangeiros®.

No curso do governo FHC, o ministro Bresser Pereira, conduzindo o extinto
Ministério da Administragdo Federal ¢ Reforma do Estado — MARE, deu andamento ao
projeto de reforma da Administragdo Publica, com foco na redu¢do da intervengdo estatal no
dominio econdmico e no ganho de eficiéncia.

Com sutil diferenciagdo terminologica, Cal aponta que 0 MARE foi responsavel pelo
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, e ndo propriamente pela reforma do
Estado. Esta ultima (a reforma do Estado) tem por fim um salto de qualidade na sua relagao
com a sociedade civil, valendo-se da melhoria de todo o arcabougo juridico e institucional,
seja no campo das finangas publicas, seja em sua propria organizacao. Por sua vez, a reforma
do aparelho do Estado refere-se a maior capacidade de governanca, com reflexo positivo

sobre a implantacdo de politicas publicas e a qualidade na prestacdo de servigos publicos:

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado elaborado pelo Ministério da
Administragdo e Reforma do Estado — MARE difere a reforma do Estado da reforma
do aparelho do Estado. Reformar o Estado significa melhorar ndo apenas a
organizagdo e o pessoal do Estado, mas também suas finangas e todo o seu sistema
institucional-legal, de forma a permitir que este tenha uma relagdo harmoniosa e
positiva com a sociedade civil.

Por outro lado, reformar o aparelho do Estado significa garantir a esse aparelho
maior governanga, ou seja, maior capacidade de governar, maior condicdo de
implementar as leis e politicas ptblicas.

Esta reforma do aparelho do Estado visa a tornar mais eficientes as atividades
exclusivas do Estado, através da transformac¢do de autarquias em “agéncias
autonomas”, bem como tornar mais eficientes os servigos sociais*'.

A reforma do aparelho do Estado tem por escopo inicial a melhoria da governanga,

fortalecendo a ideia de atuacdo eficiente da Administragao Publica, isto ¢, a melhoria da

capacidade de efetivagdo de politicas publicas de forma célere, com aplicagdo responsavel de

* CARVALHO, op. cit., p. 844.
*! CAL, Arianne Brito Rodrigues. As Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 35.
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recursos, de modo a obter os melhores resultados possiveis mediante a aplicagcdo dos recursos
estritamente necessarios.

Hé também o objetivo de redugdo do leque de atribui¢des do Estado, com restricdo
de sua intervencao direta, concentrando esfor¢os nas fungdes essencialmente estatais e noutras
que se apresentam como estratégicas, deixando para a iniciativa privada as atividades nao
exclusivas, notadamente de producdo de bens e prestagdo de servigos.

Nesse contexto, nao se pode olvidar que foi por intermédio da reforma administrativa
que se introduziram novas figuras no ordenamento juridico patrio, tais como o contrato de
gestdo, as organizagdes sociais, as organizagdes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP), parcerias publico-privadas, agéncias executivas e agéncias reguladoras.

Em sede constitucional, a reforma teve inicio em 1995, com a promulgacdo de
diversas emendas constitucionais, entre as quais se destacam a sexta (a redagdo anterior
somente admitia a autorizacdo ou a concessdo de pesquisa e lavra de recursos minerais para
brasileiros ou empresas brasileiras de capital nacional; com a alteragdo, basta que as empresas
sejam constituidas sob as leis brasileiras e tenham sua sede e administragdao no Pais), a oitava
(possibilitou a exploragdo de servicos de telecomunicagdes e radiodifusao sonora e de sons ¢
imagens por meio de concessao ou permissao) € a nona (que procedeu a quebra do monopo6lio
da Unido sobre petroleo e géas natural ao alterar a redacdo do pardgrafo primeiro do artigo
177).

Posteriormente, em 1998, foi promulgada a décima nona emenda constitucional, que
deu contornos finais a denominada reforma administrativa, com a modificacdo da
competéncia material e legislativa privativa da Unido; a previsdo expressa do principio da
eficiéncia no ambito da Administragdo Publica; a defini¢do de politica remuneratoria de
servidor publico, com a inser¢do do conceito de subsidio e a fixagdo de teto remuneratdrio; a
vedacgdo a equiparacdao remuneratoria e do efeito repique; a alteragdo do prazo de aquisi¢do de
estabilidade e a insercdo da necessidade de realizacdo de avaliacdo de desempenho como
requisito; a previsdao de regras de transparéncia, controle e participagdo do administrado;
normas acerca da organizagdo dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario; e maior
rigidez no campo or¢amentdrio, visando a uma maior disciplina fiscal.

Na linha do exposto por Carvalho, a introdu¢do de tais altera¢des significou a quebra

do paradigma do Welfare State™. Foi o inicio da reformulagdo do Estado, de uma migragdo do

* CARVALHO, op. cit., p. 845.
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Estado providéncia para o Estado regulador, flagrantemente influenciado por concepgodes
neoliberais, com vistas a uma maior eficiéncia da Administragdo Publica.

Sob tais circunstancias, em apertada sintese, ¢ possivel afirmar que esta reforma
pretendeu conferir dinamismo e eficiéncia a Administragdo Publica, possibilitando respostas
mais ageis aos diferentes anseios da sociedade e a melhora no resultado dessas acdes.
Adicionalmente, a medida que se reduz sua atuacdo direta na economia, nasce seu papel de
coordenagdo, de modo que se afigure possivel harmonizar a livre concorréncia e os direitos
dos cidadaos.

Diante da ampliagdo do leque de atuacgdo da iniciativa privada, sobretudo na hipdtese
de quebra de monopdlio, que obviamente gerou um crescimento da atuacdo do mercado em
diferentes setores da economia, coube ao Estado o papel de controle, razdo pela qual foram
criadas diversas agéncias reguladoras, cada qual dotada de competéncia para atuar em setor
especifico da economia ou do servigo publico.

Percebe-se que a reforma perpetrada pelas emendas constitucionais promulgadas na
ultima década do século XX, de cunho eminentemente juridico-normativo, alterou
significativamente a conducao do Estado, com a op¢do pela reducdo da méquina publica, em
que a atuacdo estatal € prioritariamente subsididria (interven¢do indireta), e pela adocdo do
modelo gerencial, com foco no controle de resultados.

Para Miragem®, a reforma administrativa teve importantes reflexos sobre o Direito
Administrativo brasileiro, substituindo a visdo até entdo dominante neste ramo juridico. Se
antes se falava na existéncia de uma relagdo de poder entre o Estado e os administrados,
atualmente diz-se existir uma relacdo de gestdo, sem que isso signifique a perda das
prerrogativas juridicas estabelecidas no ordenamento em favor da Administragao Publica, mas
sim que estas sejam exercidas com vistas a efetivar os valores consagrados pela sociedade no
campo constitucional, notadamente os direitos e garantias fundamentais do cidaddo, a luz dos
principios da proporcionalidade e razoabilidade.

A logica da intervencao subsidiaria do Estado no dominio econdmico, por certo,
promove uma reducdo do dominio do poder publico sobre os caminhos que serdo trilhados
pelos personagens privados no campo econdmico e social. De outro lado, fortalece-se a
necessidade de uma atuacao estatal voltada a coordenagdo, no sentido de se apresentar como

figura capaz de influenciar a construcdo de decisdes que compatibilizem os interesses

* MIRAGEM, op. cit., p. 27-28.
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econdmicos do mercado e o interesse publico, uma ideia de legitimagdo dos designios do

Estado através do procedimento, com forte inspira¢do no principio democratico.

Uma consequéncia deste novo modelo de Estado-Administragdo, assim, sera
justamente o compartilhamento da autoridade do Estado. Trata-se, neste particular, da
revisdao de um dos dogmas principais do Direito Administrativo, enfocando desde uma
relagdo juridica de poder do Estado, para a visdo de uma relagdo juridica
administrativa, em que a atuacdo da Administragdo Publica, em suas diversas esferas,
pressupde atividade de colaboragdo com os demais entes publicos e, igualmente, com
entes privados na realizagdo das tarefas publicas. Da mesma forma, o Estado ndo mais
se impde exclusivamente em razdo de uma relagdo de poder. A énfase ao carater
vertical da relagdo de administragdo Estado-cidaddo observa um abrandamento da
ideia de subordinacdo do individuo em relacdo ao Estado. D4 lugar a preocupagdo
genuina com a legitimacdo da atuacdo administrativa mediante a adogdo de um
procedimento adequado (processualidade administrativa) inspirador da ideia de
democracia pelo procedimento, a justificar/motivar a acdo administrativa pela
demonstragdo de sua adequacdo ao que se reconhece como interesse comum da
sociedade (interesse publico)*.

Noutras palavras, cresce a importancia de uma atuag¢do consensual da Administragao
Publica, de viés ndo conflituoso, ndo hierarquizado e cooperativo, que surge a partir da busca
pelo consenso dos diversos atores envolvidos, mediante a ado¢do de mecanismos de
participagdo da sociedade da construcao da vontade estatal, algo que cada vez mais se torna
perceptivel na atividade regulatoria do Estado™.

E nesse cenario de redugdo do aparato estatal, com a perspectiva de atuagdo
subsidiaria do Estado, diminuindo sua participacdo direta no dominio econdomico para atuar
primordialmente por intermédio de intervencdo indireta, bem como sob o influxo da
necessidade de ganho de eficiéncia e de atuacdo cooperativa do poder publico com os atores
privados, que foram criadas as agéncias reguladoras, as quais passaram a desempenhar papel
de grande importancia na compatibilizagdo dos interesses do mercado com o interesse
publico.

Nao se pode olvidar que a atuacdo cooperativa entre a Administragdo Publica e os
particulares fomenta também a legitimidade das agéncias reguladoras, na medida em que
integra os administrados no processo de constru¢do decisoria da atividade regulatoria. A
participagdo popular e o controle social figuram, assim, como forma de influéncia da
sociedade sobre o Estado, o que se presta ndo s a aperfeicoar a decisdo estatal, mas também a
legitima-la.

Por fim, considerando que suas ideias se referem a eficiéncia e progresso, “¢ dificil

se contrapor ao modelo gerencial, sem que isso desperte uma percepcao de ir contra o avango

* MIRAGEM, op. cit., p. 30-31.
* Ibid., p. 28.
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do pais™*®. Contudo, é possivel detectar deficiéncias. Em primeiro lugar, percebe-se que nio
houve um completo rompimento com o modelo burocratico, o qual ficou marcado pela rigidez
e ineficiéncia. Nem mesmo o patrimonialismo foi completamente superado no Brasil. Em
segundo lugar, ainda que alimente a participagdao popular (democratica), a reforma gerencial
brasileira ndo consolidou, plenamente, a incorporagdo dos instrumentos participativos ao

processo de edificago da decisdo estatal®’.

2.3 Evoluc¢ao da Regulacao Estatal

2.3.1 A Nogao Norte-Americana de Regulacao Independente

A concepcdo de agéncias reguladoras no Brasil, criadas com o fim do monopodlio
estatal sobre determinadas atividades e apos a abertura do mercado para o capital estrangeiro,
sofreu forte influéncia do modelo norte-americano.

Nos Estados Unidos da América, a Interstate Commerce Commission (ICC) ¢
comumente apontada como a primeira agéncia reguladora independente. Sua criacdo, em
1887, se deu com a finalidade de regular servigos interestaduais de transporte ferroviario,
inaugurando uma postura mais interventiva no ambito daquele pais*®, notadamente sobre a
atividade econdmica.

Entretanto, foi com a Grande Depressdo de 1929, que trouxe a tona as falhas do
modelo liberal entdo praticado, apontando para a necessidade de uma maior intervengdo do
Estado na economia, e a adocao de um pacote de medidas de superagdo da crise, conhecido
como New Deal, que a atividade regulatoria ganhou for¢a®. Nesse momento histérico, inicia-
se um movimento no sentido de conferir ao Executivo as fungdes de elaborar normas

(rulemaking’®) e de julgamento (adjudication’)**,

% BRULON, Vanessa; OHAYON, Pierre; ROSENBERG, Gerson. A Reforma Gerencial Brasileira em Questio:
contribui¢des para um projeto em construcdo. Revista do Servig¢o Publico. Brasilia, p. 265-284, jul./set. 2012, p.
276.

“71bid., 278.

48 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 243.

* GOMES, Joaquim Barbosa Gomes. Agéncias Reguladoras: A “Metamorfose” do Estado e da Democracia. In:
BINENBOJM, Gustavo (coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.
24,

* UNITED STATES OF AMERICA. APA — Administrative Procedure Act. Titulo 5, Parte I, Capitulo 5,
Subcapitulo 1II, § 553. Disponivel em <http://www.archives.gov/federal-register/laws/administrative-
procedure/553.html>. Acesso em: 10/3/2016.

! UNITED STATES OF AMERICA. APA — Administrative Procedure Act. Titulo 5, Parte I, Capitulo 5,
Subcapitulo 1II, § 554. Disponivel em <http://www.archives.gov/federal-register/laws/administrative-
procedure/554.html>. Acesso em: 10/3/2016.
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A questdo comecou a receber contornos definitivos em 1946, com a aprovacdo da
APA — Administrative Procedure Act (Lei de Procedimentos Administrativos). A APA
consagrou a criacao das agéncias reguladoras, dotadas de poderes legislativos, executivos e
jurisdicionais, que podem ser segmentadas em agéncias executivas e agéncias independentes,
a depender de sua vinculagdo com o Poder Central™.

Burnham aponta trés razdes essenciais para a criagio das agéncias reguladoras™*. Em
primeiro lugar, trata-se de entidades dotadas de expertise em area especifica, capazes de dar
solucdes melhores aos problemas que lhes sao afetos (noutras palavras, Executivo, Legislativo
e Judicidrio ndo possuem aptidao técnica para lidar com determinadas questdes no mesmo
nivel qualitativo das agéncias). A regulagdo de determinadas areas demanda alto nivel de
conhecimento e flexibilidade para reagir rapidamente as oscilagdes da economia e do
mercado. Em segundo lugar, a especializagdo proporciona ganhos em eficiéncia. Por tltimo, o
distanciamento politico permite a ado¢ao de decisdes mais consistentes e racionais.

Apesar do fortalecimento da regulagdo ao longo do tempo, ganha espago, na década
de 1970, o fendmeno denominado de desregulacio (deregulation), que promoveu o aumento
do controle judicial sobre as agéncias reguladoras®. Desde o julgamento do caso Chevron v.
Natural Resources Defense Council’® pela Suprema Corte Norte-Americana, em 1984,
percebe-se a consolidagdo da intervengdo jurisdicional sobre a atuacdo das agéncias,
sobretudo para aferir a observancia dos procedimentos estabelecidos pela APA no que
concerne a expedicdo de atos normativos e ao exercicio de sua funcdo judicante.

As agéncias reguladoras norte-americanas possuem como caracteristicas marcantes
as competéncias de editar normas e de julgar conflitos®’. Ja se disse anteriormente que tais
fungdes se conformariam como quase-legislativas e quase-judiciais, visdo que ndo prevalece
atualmente. Hoje se admite que as agéncias possuem verdadeira delegagdo para legislar e

julgar, de modo que a doutrina da ndo delegacio resta superada®®. Com efeito, vislumbra-se a

> LIMA, Gustavo Augusto F. de. Agéncias Reguladoras e o Poder Normativo. Sio Paulo: Baratna, 2013, p.
112.

3 CUSTOS, Dominique. La Nocion Estadounidense de Regulacion. In: MARCOU, Gérard; MODERNE, Franck
(org.). Derecho de la regulacion, los servicios publicos y la integracion regional. Tomo I. Bogota: Editorial
Universidad de Rosario, 2009, p. 195.

> BURNHAM, William. Introduction to the Law and Legal System of the United States. 4th ed. West, 2006,
p- 195-196

> LIMA, op. cit., 2013, p. 116.

* SUPREMA Corte dos EUA. Chevron U.S.A., Inc. v. NRDC, 467 U.S. 837 (1984). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/467/837/case.html>. Acesso em: 1/3/2016.

T LIMA, op. cit., 2013, p. 129.

¥ POSNER, Eric A.; VERMEULE, Adrian. Interring the Nondelegation Doctrine. University of Chicago Law
Review. Disponivel em <http://www.ericposner.com/Interring%?20the%20Nondelegation%20Doctrine.pdf>.
Acesso em: 10/3/2016.



30

segmentacdo, como ja mencionado, em agéncias executivas e agéncias independentes, a
depender da (in)dependéncia em relagdo ao Poder Central, consubstanciada primordialmente
na possibilidade de o Chefe do Executivo exonerar ad nutum seus dirigentes”.

Por fim, mostra-se pertinente pontuar que a fungdo de elaborar normas das agéncias
reguladoras norte-americanas nao se caracteriza apenas como poder, mas também como um
processo®, o qual pode seguir diferentes modelos.

O primeiro ¢ denominado de informal rulemaking. O procedimento de elaboracao
inicia-se com a publicacdo da proposta do ato normativo, acompanhada de um convite para
que o publico interessado se manifeste sobre a matéria; ao final, promulga e publica a versao
final do documento®'. Importante observar que as discussdes e comentarios devem ser levados
em consideragdo nessa versao final, sem ignorar nenhum ponto de vista, isto €, devera ser
ofertada uma resposta para cada comentario, seja para afastd-lo ou para acolhé-lo, a fim de
demonstrar o empenho da agéncia em encontrar uma decisdo razoavel .

O segundo modelo ¢ denominado de formal rulemaking. Em que pese a
diferenciagdo de nomenclatura, os procedimentos se assemelham, porém, deve ser

3. Este procedimento,

obrigatoriamente adotado quando o Legislativo assim dispuser’
denominado de formal, possui as mesmas etapas do anterior (informal), acrescido de um rito
de audiéncias de produgdo de provas e de julgamento de elaboracdo da norma pelos chamados
Administrative Law Judges (autoridades administrativas independentes), os quais nao
integram o Poder Judiciario®.

E possivel, ainda, que as agéncias editem normas com a finalidade de conferir
interpretagdo para dispositivos legais ja existentes, o que ndo significa propriamente o
exercicio de func¢do legislativa, dispensando qualquer procedimento especifico, bem como ¢
possivel que as normas sejam criadas em decorréncia de um julgamento administrativo, tal

. 4e .« 165
como um precedente judicial™.

2.3.2 As Agéncias Reguladoras na Comunidade Europeia

Y CUSTOS, op. cit., p. 195.

% LIMA, op. cit., 2013, p. 130.

' BURNHAM, op. cit., p. 196.

% Ibid., p. 197.

5 Ibid., p. 197.

% MESSITTE, Peter J. O Direito Administrativo nos Estados Unidos. Revista Justica & Cidadania. Edicdo n°
177. Disponivel em <http://www.editorajc.com.br/2015/05/0-direito-administrativo-nos-estados-unidos/>.
Acesso em: 8/3/2016.
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Diferentemente do caminho trilhado pelos Estados Unidos da América, em que a
implantacdo da atividade regulatdria estatal prestou-se inicialmente a limitar o liberalismo
econdmico, buscando corrigir inconsisténcias do sistema, o modelo de regulacdo europeu
trilha o caminho da reducdo da interven¢do do Estado na economia®®, em especial com o
intuito de proporcionar a quebra dos monopdlios publicos em determinados segmentos da
atividade econdmica e da prestagdo de servigos piblicos®’. Sob este aspecto, o modelo de
regulagao brasileiro se assemelha mais ao europeu.

No inicio do ultimo quarto do século XX, a concepgdo prevalente ainda era a de
intervengdo direta do Estado na economia e na prestagdo de servigos publicos, ficando o
Poder Publico em posse de atividades consideradas como fundamentais para a manutengao do
bem-estar da populagdo. Nessa esteira, o regime de monopo6lio implicava a inexisténcia dos
problemas oriundos da concorréncia, haja vista a auséncia de agentes diversos no desempenho
dos servigos. A atividade regulatoria atua exatamente neste campo, de maneira a separar as
funcdes de regulagio e de prestacio, que deixam de concentrar-se numa mesma pessoa’™.

Em ensaio sobre as autoridades independentes administrativas francesas, Denise
Auad menciona que seu advento coincide com a crise do Estado Intervencionista, também
nominado de Estado Social, de forma que se fez necessaria a redugdo do aparato estatal, com
a redugdo da intervencdo direta sobre o dominio econdmico, o que se deu através da
desregulagdo, que “significa aumentar o campo das liberdades individuais através da
diminuigio de regras estatais a atividade do particular”®. Ademais, cumpre observar que o
modelo adotado no pais ndo seguiu a l6gica da descentralizagdo, ainda que se haja preservado
a auséncia de subordinacao hierarquica em relacao ao Poder Central .

Hé uma relacdo importante entre a constituicdo da Unido Europeia e a proliferagado
das autoridades/entidades regulatorias independentes. O projeto comunitdrio passa pela
supremacia do direito comunitario sobre a ordem juridica de cada um dos paises, tornando-se

necessaria a adaptagao do direito posto em cada nacdo. A ideia de autoridades administrativas

5 BINENBOIM, op. cit., 2006, p. 244.

7 MARCOU, Gérard. La regulacion e los servicios ptblicos. Las ensefianzas del derecho comparado. In:
MARCOU, Gérard; MODERNE, Franck (org.). Derecho de la regulacion, los servicios publicos y la
integracion regional. Tomo 1. Bogota: Editorial Universidad de Rosario, 2009, p. 14.

% MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. Barueri: Manole, 2003, p. 75.

% AUAD, Denise. Autoridades Administrativas Independentes na Franga. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(org.). Direito Regulatorio: temas polémicos. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 446.

" BADIN, Luiz Armando. As Autoridades Administrativas Independentes na Franca: Finalidades Institucionais
¢ Meios de Atuagdo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (org.). Direito Regulatoério: temas polémicos. Belo
Horizonte: Forum, 2004, p. 454.
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independentes, em virtude da neutralidade politica, despontou como o modelo mais viavel
para a efetivagdo do direito supranacional e de politicas comunitarias’".

Assim, a instituicdo de agéncias reguladoras coloca-se na comunidade europeia como
responsavel por garantir uma isonomia de tratamento entre os operadores publicos e
privados’?, bem como tem por finalidade favorecer a convergéncia dos diversos interesses das
nacdes que compdem o bloco em matéria de regulagdo, notadamente em setores estratégicos
como energia e transporte73.

Cumpre pontuar que a experiéncia regulatdria europeia prestou-se ndo somente a
realizar a intervencio direta do Estado sobre o dominio econdmico’”, mas buscou também a
promogado de questdes de interesse da coletividade, como servigos publicos, € a protecao de
direitos fundamentais, seja em face de particulares, seja em face da propria atuagao estatal”’.

Atualmente, o conceito de agéncia reguladora europeia ¢ amplo, abarcando todas
aquelas que participam ativamente do exercicio da fun¢do executiva mediante a adog¢ao de
atos que colaboram para a regulagio de determinado setor’®. Em meio a uma falta de
principios norteadores para a criagdo e o controle das agéncias, cada uma se submete a
regramentos especificos, os quais resultam de negociacdes no respectivo ambito setorial,
circunstincia que denota a heterogeneidade desses organismos descentralizados’’. Contudo,
ha um eixo comum que recai sobre a necessidade de observar critérios como credibilidade,
transparéncia, imparcialidade, independéncia, especializacdo técnica e controle, caracteristicas
estas que refletem a governanga’®.

Por fim, h4 de se ressaltar que, no ambito da Unido Europeia, a delegacdo de
competéncia do nivel nacional para um organismo descentralizado a nivel comunitario
conforma-se como uma op¢ao, aplicando-se o principio da subsidiariedade, isto ¢, somente

quando os objetivos perseguidos ndo puderem ser satisfatoriamente alcancados pelos Estados

"' BINENBOIM, op. cit., 2006, p. 245.
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membros’’. Por conseguinte, nada obsta a criacdo de agéncias (ou autoridades administrativas

independentes) individualmente pelos membros do bloco.

2.3.3 O Surgimento das Agéncias Reguladoras no Panorama Nacional

Conforme exposto anteriormente, em ambito nacional, a Administracdo Publica,
adotando um viés social de implementagdo de direitos de carater prestacional e, a0 mesmo
tempo, incumbindo-se de desempenhar atividades econdmicas de grande relevancia, sem
prejuizo da fungdo fiscalizatoria que lhe € inerente, ndo mais conseguia desempenhar
satisfatoriamente tantas atribui¢des, o que levou a abertura da economia ¢ a criagdo de
programas de desestatizagdo.

Explicita Bruno Miragem:

a regulacdo, no Brasil, surge como fendmeno decorrente da tendéncia de menor
interven¢@o do Estado no mercado e na economia, passando de uma intervengao
direta do Estado no dominio econémico, a partir da desestatizag¢@o, pela mudanga no
modo de atuagdo estatal, por intermédio de atividade de mediag@o de interesses pelo
estabelecimento de normatizago e estruturas de controle e fiscalizagdo, as quais sdo
protagonistas da atividade regulatéria estatal. Caracteriza-se, portanto, como
fendmeno que na realidade norte-americana reconhece-se como desregulation,
caracterizando 14 uma menor intervengdo estatal por intermédio do modo tipico de
atuacio do Estado, qual seja, de regulagio juridica da atividade econdmica™.

Apbs a crise econdmica vivenciada na década de 1980, repensou-se o papel do
Estado na economia, no sentido de promover sua retirada da intervengdo direta sobre o
dominio econdmico, abandonando a ideia de Estado empresario, por meio das desestatizagdes
e flexibilizacdes de monopdlios, passando para o modelo de Estado regulador. A criagdo de
agéncias para desempenhar um papel regulatorio buscava conferir maior estabilidade e
credibilidade para o pais, haja vista o carater técnico e a prote¢do quanto a influéncias
politico-partidarias, com o claro intuito de atrair investimentos estrangeiros.

Na o6tica de Aragao, as agéncias reguladoras surgiram no Brasil como uma reagdo ao
alto crescimento da maquina publica, decorrente do modelo de Estado Social vivenciado no
século passado, bem como em face da pluralidade e complexidade da sociedade hodierna,
inclusive sob o ponto de vista tecnologico, cuja dindmica demanda respostas rapidas e
tecnicamente especializadas por parte do Poder Publico, verdadeiro coroldrio do principio da

eficiéncia. Todavia, isso estaria “muito longe de significar que sejam por esséncia um

” Ibid., p. 3.
% MIRAGEM, op. cit., p. 61.
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instrumento de desregulagdo ou da desestatizagdo™', pois foram criadas diversas “agéncias
reguladoras, ndo mais de servigos publicos, mas de atividades econdmicas stricto sensu, que
propiciaram um aumento da intervencdo estatal sem precedentes nesses setores”"”.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 deu inicio a um processo de abertura
do mercado interno ao capital estrangeiro. Posteriormente, no curso da década de 1990, foi
editado o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, voltado para a reducdo do
tamanho da maquina estatal, dando inicio a um processo de desestatizacdo da Administragao
Publica, concretizado pela Lei Federal 9.491/1997 (Programa Nacional de Desestatizagao —
PND).

Definiu-se como um dos objetivos fundamentais dessa lei a reordenagdo da posi¢do
estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades que vinham
sendo exploradas pelo setor publico, deixando com o setor privado a atuacdo direta na
economia, de modo que o Estado concentrasse esforgos em questdes nas quais sua presenga
fosse indispensavel para a consecugdo das prioridades nacionais.

As alteragdes promovidas na Constituicdo de 1988 pela Reforma Administrativa, em
meados da década de 1990, trouxe previsdo expressa acerca da criacdo de agéncias
reguladoras em duas oportunidades, apontadas pela doutrina como seu fundamento
constitucional®. A nova redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 8, de 15.8.1995, ao
inciso XI do artigo 21, que dispde acerca da exploracdo de servigos de telecomunicagdes,
previu a criagdo de orgdo regulador e, na mesma linha, o inciso III do § 2° do artigo 177,
inserido pela Emenda Constitucional n° 9, de 9.11.1995, previu a criagdo de 6rgdo regulador
do monopolio da Unido.

Com essa transferéncia de atividades, tendente a reduzir o tamanho da maquina
estatal e a conferir conotacdo mais liberal a economia, fez-se a op¢do por criar entidades
administrativas independentes, as quais passaram a desempenhar este papel regulatorio do
Estado de controle e disciplina normativa®, notadamente sobre as atividades econdmicas
relacionadas a prestagao de servigos publicos decorrentes da quebra de monopolios.

Reforga-se que, ndo obstante a influéncia liberal nesse processo de contracdo da

intervengdo direta do Estado, j4 ndo se admitia a opg¢do pura e simples pelo ndo

81 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucio do Direito Administrativo
Econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013b, p. 274.

2 Ibid., p. 274.

% CAL, op. cit., p. 83-84.

% CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sio Paulo: Dialética, 2001, p. 64.
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intervencionismo; portanto, ndo ha que se falar em retorno ao modelo liberal cléssico,

conforme observa Binenbojm:

a transferéncia de servigos publicos e/ou de sua execucdo a iniciativa privada ndo
poderia conduzir a um Estado puramente liberal, guiado pelo ndo-intervencionismo.
Dai as agéncias constituirem também efeito da reforma por que passou o Estado
brasileiro, na medida em que foram institucionalmente incumbidas da regulagdo
tanto de servigos publicos desestatizados como de outras atividades econdmicas de

relevante interesse social, devolvidas total ou parcialmente a iniciativa privada®’.

A efetiva criagao das agéncias reguladoras brasileiras, no ambito federal, se deu
através de legislagdes especificas, quais sejam: a) Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL, Lei 9.427/1996; b) Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, Lei
9.472/1997; ¢) Agéncia Nacional de Petréleo — ANP, Lei 9.478/1997; d) Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria — ANVISA, Lei 9.782/1999; e) Agéncia Nacional de Saude Suplementar
— ANS, Lei 9.961/2000; f) Agéncia Nacional de Aguas — ANA, Lei 9.984/2000; g) Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, Lei 10.233/2001; h) Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios — ANTAQ, Lei 10.233/2001; i) Agéncia Nacional de Cinema —
ANCINE, Medida Provisoria 2.219/2001; j) Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC, Lei
11.182/2005.

Ventila-se também que a Comissao de Valores Mobilidrios — CVM enquadra-se no
rol das agéncias reguladoras, notadamente apo6s a edicdo da Lei 10.441/2002, que conferiu
maior autonomia a sua atuagdo. Todavia, menciona Aragdo que esta autarquia, assim como o
Banco Central do Brasil, ndo detém a mesma independéncia outorgada as agéncias
reguladoras perante o Poder Executivo™.

No ambito do Municipio de Maceid, a Lei 5.903, de 3.5.2010, posteriormente
modificada pela Lei 6.512, de 15.12.2015, criou a Agéncia Reguladora de Servicos de
Saneamento Basico do Municipio de Maceid6 — ARSMAC, cuja finalidade ¢ realizar a

regulacdo da prestacao de servicos publicos de saneamento basico na localidade.

2.4 A Atividade Regulatoria do Estado e seus Fundamentos

2.4.1 A Regulagao Estatal

A atividade regulatéria desenvolvida pelo Estado representa uma mudanga de

paradigma em sua organizacdo e atuacdo. Tal modelo desponta como uma alternativa a

% BINENBOIM, op. cit., 2006, p. 249.
% ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 272.
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atuacdo direta sobre o dominio econdmico, o que implicou uma tendéncia de
desregulamentacdo, entendida como o arrefecimento de rigidas normas a impor condutas aos
atores econOmicos ¢ a ado¢do de uma nova sistematica (mais flexivel) de criacdo de normas.

Sobre o tema, opina Miragem:

Neste sentido, regulagdo econOmica nesta versdo atualizada ¢é resultado das
tendéncias de diminui¢@o do Estado (mediante privatizag@o) e da desregulamentagéo
do Mercado, aqui entendido como diminuicdo das normas rigidas
(legais/regulamentares) de imposi¢ao de condutas dos agentes econdmicos, em favor
de um modelo regulador em que a produg@o normativa seja flexivel, sob permanente
revisdo e atualizada em face das necessidades e rapidas transformacdes da
economia. E da mesma forma, um modo de producdo normativa diferenciado,
mediante participacdo dos interessados no processo de decisdo normativa estatal, e o
aporte de interesse, sugestdes e criticas sobre as propostas de regulagdo. Neste
particular, a regulacdo da atividade econdmica stricto sensu tem por finalidades
corrigir as falhas do mercado, assegurar a pluralidade de escolhas por parte dos
agentes econdmicos ¢ consumidores, assim como assegurar a estabilidade e o
desenvolvimento econdmico de um determinado pais®’.

Essa feicdo adotada pelo Estado reformula a compreensdo acerca da atividade
administrativa, pois deixa de recair sobre o Poder Publico o dever de prestar diretamente
diversos servigos publicos. Denomina-se de principio da subsidiariedade®® esse arrefecimento
da atuagdo estatal (que deixa de ser prestador para ser regulador) e a consequente
transferéncia para os particulares de atividades que podem ser por eles desenvolvidas com
ganho de eficiéncia, seja no ambito da livre-iniciativa, seja sob regime de direito publico
(servigos publicos universais), submetidos a regulagdo em ambos os casos® .

Num regime de mercado e livre-iniciativa, o exercicio de atividades, sobretudo as de
natureza econdmica, deve recair preferencialmente sobre os individuos, de maneira que a
atuagdo do Estado encontra-se vinculada a no¢ao de subsidiariedade.

Com precisdo, observa Miragem:

O principio da subsidiariedade constituiria limite vertical, indicando o carater
supletivo da regulacdo, de modo a que esta tenha lugar apenas para complementar
ou suplementar a realidade dada pelos entes regulados, quando estes por si ndo
alcancem atender as necessidades sociais, o que ocorre, sobretudo, sob o signo de
que ndo deve caber ao Estado concentrar em si toda a decisdo social®.

Neste sentir, ainda que tenha sido transferido o exercicio de determinadas atividades,
ndo se pode olvidar que permanece com o Poder Publico o dever de zelar pela consecugao do
interesse publico envolvido, o que serd feito mediante a fungdo regulatdria, conceituada por

Aragdo nos seguintes termos:

¥ MIRAGEM, op. cit., p. 85.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Piiblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.
365 et. seq.

¥ SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatorio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
35.

% MIRAGEM, op. cit., p. 86.
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podemos condensadamente definir a regulagéo estatal da economia como o conjunto
de medidas legislativas, administrativas, convencionais, materiais ou econdmicas,
abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da autonomia
empresarial ou meramente indutiva, determina, controla ou influencia o
comportamento dos agentes econdmicos, evitando que lesem os interesses sociais
definidos no marco da Constituigdo e os orientando em dire¢des socialmente
desejaveis’'.

Ademais, ha de se registrar que as agéncias reguladoras desempenham também
fungdes de natureza administrativa e julgadora. As administrativas sdo relativas ao poder de
policia que lhes ¢ proprio (restrito, por certo, ao ambito de sua competéncia setorial), de modo
que fiscalizam o exercicio da atividade econdmica objeto da regulagdo, bem como a atividade
do concessionario na prestacdo do servigo publico, eventualmente impondo san¢des quando
do descumprimento de normas legais ou infralegais.

A fungdo julgadora, denominada por alguns de quase judicial ou, ainda, fungdo
arbitral, presta-se a dirimir conflitos que porventura ocorram entre as empresas que atuem em
determinado setor regulado ou entre essas e seus respectivos usuarios, “exercendo a fungdo
decisoria tal como um 4arbitro™”.

As leis de regéncia das agéncias reguladoras, regra geral, conferiram poder de
decisdo para tais entidades, com énfase nos institutos da conciliacdo e da arbitragem, na linha
do disposto no artigo 20 da Lei 9.478/1997, o que permite que atuem no sentido de compor
conflitos entre prestadores de servigo, bem como entre estes e os cidaddos, recaindo sobre as
autarquias regulatérias a posi¢do de instidncia definitiva no ambito administrativo, sem
prejuizo da inafastabilidade do controle jurisdicional. Busca-se, assim, a criagdo de uma
“instdncia decisoria em que a entidade reguladora, na posi¢ao de terceiro imparcial,
componha os conflitos de interesses entre os atores envolvidos na atividade regulada,
apresentando a solugio que melhor realize as politicas publicas para o setor””.

No ambito da prestagdo de servicos publicos, o exercicio da atividade regulatoria,
sob o viés judicante, a dirimir conflitos entre os delegatarios, esta previsto na Lei 8.987/1995,
que no inciso XV de seu artigo 23 ja colocava o foro e o modo amigavel de solugdo das
divergéncias contratuais como clausulas essenciais ao contrato de concessdo, € em seu artigo
23-A, inserido pela Lei 11.196/2005, prevé a possibilidade de emprego de mecanismos
privados para a resolugdo de disputas decorrentes do contrato ou a ele relacionadas, inclusive

a arbitragem.

’ ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 40.

2 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢io, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBOJM, Gustavo (coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 80.
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Buscando sintetizar o conceito de agéncia reguladora, Aragdo propde a seguinte
definigao:

podemos conceituar as agéncias reguladoras independentes brasileiras como sendo
as autarquias de regime especial, dotadas de consideravel autonomia frente a
Administragdo centralizada, incumbidas do exercicio de fungdes regulatorias e
dirigidas por colegiado cujos membros sdo nomeados por prazo determinado pelo
Presidente da Republica, apos prévia aprovagdo pelo Senado Federal, vedada a
exoneragdo ad nutum

Por fim, ndo ¢ demais mencionar que a intervencdo regulatéria do Estado “se
caracteriza pela imposicdo, por norma legal, de prescricdes positivas e negativas sobre o
desempenho de atividades econdmicas ou sociais privadas, visando a prevaléncia de

. i ] . 95
interesses publicos especificos legalmente definidos”

, 0 que sintetiza a capacidade
normativa que lhe € inerente.

Em suma, a regulacdo estatal apresenta-se como uma figura hibrida, uma mescla de
atribuicdes de varias naturezas, que se concentram num Unico 6rgao (agéncia reguladora):
informativa, fiscalizadora, negociadora, normativa, gerencial, arbitradora, sancionadora e
judicante”. Essencialmente, sua finalidade ¢ harmonizar o interesse publico com os direitos

dos particulares, agindo no sentido de prevenir, controlar ou corrigir eventuais consequéncias

negativas em setores legalmente considerados criticos.

2.4.2. Fundamentos da Atividade Regulatoria no Brasil

A regulagdo estatal pode ser compreendida em sentido amplo (como toda atividade
do Estado sobre o dominio econdmico, ressalvada a intervencdo direta) e em sentido estrito
(refere-se a uma intervengdo estatal especifica no dominio econdmico, que se desenvolve
mediante a definicdo de regras e critérios técnicos, com o fim de alcangar interesse publico).
As agéncias reguladoras enquadram-se na segunda acepcao.

Trilhar o caminho da intervengao prioritariamente indireta ¢ caracteristica do modelo
de Estado Regulador hodiernamente vivenciado, de maneira que seus esforcos ficam
concentrados na producao de normas e decisdes no ambito dos setores regulados, mantendo-
se apenas o desempenho material e direto de reduzidas atividades, sobretudo aquelas com

caréter essencial’’.

* ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 281.

% MOREIRA NETO, op. cit., 2006, p. 129.

% Ibid., p. 392.

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 10. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2014,
p. 672.
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Para executar a atividade regulatoria, optou-se pela sistematica da descentralizagdo,
por meio da criagdo de entidades da Administracdo Publica indireta, dotadas de personalidade
juridica propria, sob a forma de autarquias em regime especial, sem subordinagdo hierarquica
ao ente politico ao qual estejam vinculadas.

Cada ente foi criado para atuar num ambito setorial especifico (econdomico ou social),
sendo marcantes as caracteristicas de especializacdo e de atuagdo setorizada. A finalidade das

agéncias reguladoras ¢ mencionada por Moreira Neto, que enaltece tais aspectos:

por esse quadro de missdo, entenda-se todo um setor confiado por lei a um
determinado ente regulador, ndo apenas para nele realizar as escolhas pontuais
tradicionais (as de determinagdo conceptual e de escolha discriciondria), mas,
sobretudo, para administra-lo autonomamente, desempenhando uma vasta gama de
decisdes — normativas, executivas e parajudiciais — que deverdo ser levadas a cabo
para o cumprimento da missdo legislativa que se enquadra no respectivo marco
regulatorio®.

A necessidade de especializagdo da atividade regulatéria, a abranger a natureza
técnica que lhe € inerente, bem como a outorga de competéncia normativa encontram respaldo
na sociedade complexa e dindmica que hoje se vivencia, a qual demanda respostas rapidas e

precisas do Estado. Tal circunstancia ¢ bem observada por Miragem:

Outro argumento que sustentou historicamente, ¢ ainda hoje sustenta a atividade dos
orgdos reguladores, ¢ a necessidade de especializa¢do técnica para bem produzir
normas aplicaveis a determinados setores economicos, de modo a ter dominio
técnico sobre o objeto da regulacdo e, com isso, desenvolver de modo eficiente a
atividade de regulagdo. Trata-se de efeito sobre a Administragdo Publica e o Direito
Administrativo, da hipercomplexidade que marca os tempos atuais, ndo sendo
bastante nem suficiente a producdo de normas gerais e abstratas pelo Poder
Legislativo, ou o regulamento editado pela autoridade pertencente & Administragdo
direta, mas o acompanhamento e regulamentacdo permanente e continua das
situagdes especificas de uma dada atividade econdmica, por intermédio de érgdo
especialmente criado para tal fim®.

Cumpre frisar que, na qualidade de autarquias, definidas pelo Decreto-Lei 200/1967
como servico auténomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita
proprios, para executar atividades tipicas da Administragdo Publica, que requeiram, para seu
melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada, as agéncias
reguladoras submetem-se a regime juridico de Direito Publico, permitindo o desempenho de
atividades tipicas da Administracao Publica.

A descentralizagdo, mediante a criacdo de entes especializados em determinado
setor, tem o objetivo de aperfeicoar a atuacdo administrativa, tornando-a mais eficiente, e de
restringir a burocratizacdo ao patamar minimo necessario para o cumprimento de seus fins.

Conforme observa Aragdo, a complexidade que se observa tanto no Direito Administrativo

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2014, p. 896.
% MIRAGEM, op. cit., p. 76.
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quanto na propria sociedade vem exigindo que a atuagdo da Administracdo Publica nos dias
atuais seja baseada numa perspectiva descentralizante, devidamente acompanhada de uma
coordenacdo com o Poder Central'®.

Nao se pode olvidar que a submissdo ao regime juridico de Direito Publico traz para
as agéncias a aplicagdo de todos os principios insculpidos no caput do artigo 37 da
Constituicao Federal de 1988, dentre os quais o principio da impessoalidade, segundo o qual a
Administragdo Publica ndo pode criar privilégios ou favoritismos a quaisquer interesses dos
particulares.

Decorre dai o dever de neutralidade, que atrai para as agéncias reguladoras a

necessidade de promover o interesse publico, jamais direcionando suas agdes para a

realizagdo de interesses particulares.

Do respeito ao principio da impessoalidade, neste particular, resulta que ndo pode o
regulador, sob qualquer pretexto, dispor das normas e demais decisdes do 6rgdo em
favor de interesses parciais dos agentes economicos regulados, ou mesmo de
interesses especificos de usuarios ou do Poder Concedente, que ndo se conformem
com o interesse geral a ser perseguido pelos orgdos regulatorios. Resta subjacente ao
principio da impessoalidade o equilibrio de interesses que preside a atividade de
regulagio'®".

A interven¢do indireta no dominio econdmico, perpetrada pelas autarquias
regulatdrias, deve pautar-se por questdes de ordem técnica, sem pretender realizar objetivos
de cunho meramente politico, bem como sem conferir qualquer tipo de privilégio a
particulares. Marques Neto diz tratar-se “da necessaria neutralidade (equidistancia) que o ente
regulador deve manter em face dos interesses regulados, incluidos ai também os interesses do
Poder Publico”'*”.

Nessa linha, as agéncias reguladoras demandam uma neutralidade politica na gestdo
da atividade administrativa que desempenham, pautando-se prioritariamente por critérios
técnicos, o que nao significa dizer que a regulagdo ocorrerd em desfavor de quaisquer das
partes envolvidas no processo regulatério, mas tao somente que as decisdes demandam uma
equidistancia do ente competente para exercé-la'®.

Consequentemente, a neutralidade requer que a atividade regulatoria seja exercida
com equilibrio, “traduzido na mediagdo, sopesamento e interlocucao entre os varios interesses

29104

existentes no setor regulado” ~'. Noutras palavras, a interacdo com atores envolvidos no
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processo regulatorio apresenta-se como um dos fundamentos da regulagdo, na medida em que
o didlogo sera um fator de legitima¢ao da intervengdo estatal na ordem econdmica'®’.

E marcante, ainda, o atributo da independéncia, também denominado de autonomia
refor¢ada, considerado o principal fundamento das agéncias reguladoras e que se manifesta
através de quatro vieses diferentes: politico, técnico-decisional, administrativo (gerencial,
or¢amentario e financeiro) e normativo.

Nesse sentido, Binenbojm aponta a independéncia como a principal caracteristica do
regime especial das agéncias reguladoras, que pode ser subdividida em quatro diferentes
aspectos: (a) independéncia politica dos dirigentes, pois possuem estabilidade durante seus
respectivos mandatos, ou seja, ¢ vedada a exoneragdo ad nutum pelo Presidente da Republica;
(b) independéncia técnica decisional, o que afastaria o cabimento de recurso hierarquico
improprio; (c) independéncia gerencial, orcamentaria e financeira ampliada; e (d)
independéncia normativa'®.

Moreira Neto registra que a independéncia, analisada sob essas quatro diferentes
vertentes, revela-se como garantia indispensavel ao exercicio politicamente neutro da fungao
de regulagdo'”’.

Merece especial destaque a atribuicao deferida pelo Poder Legislativo as agéncias
reguladoras para expedir regulamentos, dotados de normatividade, com o intuito de
disciplinar a atuagdo de particulares, seja no exercicio de atividades econdmicas, seja no
desempenho de servigos publicos. A seguir, serdo aprofundadas as caracteristicas dos quatro
aspectos da independéncia (autonomia reforcada) da independéncia das agéncias reguladoras:
politico, técnico-decisional, administrativo (gerencial, orgamentario e financeiro) e normativo.

Por fim, em apertada sintese, ¢ possivel dizer que a atividade regulatéria do Estado
tem como fundamentos: (a) atuagdo setorial; (b) neutralidade/equidistancia em relacdo aos
interesses regulados; (c) cardter eminentemente técnico; e (d) independéncia/autonomia
reforgada. Atualmente, acredita-se ser mais adequada a intervencao indireta do Estado no
dominio econdmico e, a0 mesmo tempo, que esta se proceda por meio de entidades
autonomas, politicamente independentes e com especializagdo técnica, a fim de que a
regulagdo seja realizada com a necessaria neutralidade e imparcialidade, colocando-se em

postura equidistante em relagdo aos diversos atores que compdem o respectivo setor regulado.

% bid., p. 32.
1% BINENBOJM, op. cit., 2006, p. 252.
""”MOREIRA NETO, op. cit., 2006, p. 165.
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2.4.3 Discricionariedade Técnica

Tendo em vista que as agéncias reguladoras devem lastrear suas decisdes
(primordialmente) em critérios de ordem técnica, faz-se necessario abordar a questao da
discricionariedade técnica, que se caracteriza como uma das formas de atuacdo do Poder
Publico.

Durante a prevaléncia da concep¢ao de Estado Social, consolidou-se a compreensao
de discricionariedade como um poder juridico limitado a pardmetros legais, de maneira que
toda agdo administrativa somente se justifica com a existéncia do correspondente amparo
legal'®; nesse contexto, a discricionariedade representa uma margem de liberdade, prevista
em lei, para a atua¢ao do administrador publico. Noutras palavras, a lei estabelece os limites
dentro dos quais a Administracdo Publica poderé agir, sem estabelecer uma unica alternativa;
fora dessa margem, a conduta mostra-se ilegal.

Sob esta perspectiva, aparece a classificacdo entre atos vinculados ¢ atos
discricionarios, em que os primeiros representam as situacdes nas quais a Administragdao
Publica ndo detém margem de atuacdo, ou seja, a lei estabelece uma tnica conduta possivel
diante de determinada circunstancia descrita em lei. Por sua vez, os atos administrativos
discricionarios caracterizam-se pela liberdade de atuacdo dentro da margem definida pelo
legislador, de forma que a propria lei define mais de uma atuagdo legitima/possivel a ser
adotada pelo administrador publico, todas elas validas para o direito'®.

O fortalecimento da ideia de discricionariedade vincula-se a constatagdo da
impossibilidade de que o legislador seja capaz de dispor previamente acerca de todas as
situagdes em que a Administragdo Publica figure como interessada, bem como em virtude de
novas situagdes com as quais o Poder Publico venha a se deparar, notadamente aqueles casos
que exigem uma resposta rapida.

Classicamente, adota-se o conceito de que o ato administrativo ¢ composto por cinco
elementos: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto. A discricionariedade, quando
existente, recairia sobre os dois Ultimos, que conformam o denominado mérito administrativo.

O motivo pode ser conceituado como os fundamentos faticos e juridicos que
justificam a adog¢do do ato, isto ¢, sua causa. Ha discricionariedade quando se confere ao

administrador publico a valoragdo do motivo, sem que a lei o defina expressamente. O objeto,

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicao de 1988. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2007, p. 38.
' DI PIETRO, op. cit., 2014, p. 221.
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por sua vez, ¢ o conteido do ato administrativo, a transformagdo que o ato proporciona no
mundo juridico, que sera discricionario quando a lei estabelecer mais de uma possibilidade a
escolha do administrador.

Em sua concepc¢ao inicial, o mérito do ato administrativo discricionario implicaria
imunidade ao controle jurisdicional, j4 que motivo e objeto estariam submetidos a
conveniéncia e a oportunidade do gestor publico.

Atualmente, vem-se entendendo que a dicotomia “ato vinculado x ato discricionario”
estd em vias de superacdo''’ e que a subdivisdo dos atos administrativos em cinco elementos
ndo contribui de forma producente para delimitar a abrangéncia da discricionariedade e os
pardmetros de seu controle jurisdicional''".

A diferenciacdo de um ato administrativo de acordo com a maior ou menor
vinculacdo dos motivos expressamente veiculados na lei desconsidera que o “grau de
vinculagdo do ‘motivo’ de qualquer ato administrativo depende da densidade conceitual-
linguistica dos termos empregados na respectiva lei, que ¢ altamente variavel”''2,

Por outro giro, o principio da legalidade administrativa passou por mais uma
revisitacdo tedrica, tendo por base o processo de constitucionalizagdo do Direito
Administrativo, de modo que a Administracdo Publica ndo se encontra vinculada apenas a lei,
mas principalmente aos ditames constitucionais. Paulatinamente, a nocdo de vinculacdo
positiva da Administragdo Publica a lei vem perdendo for¢a no ordenamento juridico patrio e
a maxima “administrar € aplicar a lei de oficio” j& ndo se compatibiliza com a sociedade atual,
essencialmente complexa e dindmica.

Neste cenario, ganhou espaco a construcao dos textos legais permeados por clausulas
gerais e conceitos juridicos indeterminados, com a defini¢do de standards que orientam a
realizagdo de um fim, de modo que a solucdo deixa de ser atribuida diretamente pelo

legislador e passa a recair sobre o aplicador da norma:

Reduziu-se a utilidade da linguagem formal de leis tipificadoras da atividade
administrativa, que cederam lugar a normas mais variaveis que permitem a sua
adaptacdo a realidade. Por isso, os textos legais se caracterizam cada vez mais por
conceitos indeterminados, enumeragdo de exemplos e clausulas gerais, além de
estabelecerem meros critérios materiais de ponderagdo para a tomada das decisdes
individuais mediante fixagdo de fins e objetivos. Essa tendéncia desloca a
conflitualidade do momento da criagdo das normas para o da sua aplicacdo e reforca

o papel dos administradores e juizes na realizago da juridicidade'".

" ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 458.

"'KRELL, ANDREAS J. Discricionariedade Administrativa e Conceitos Legais Indeterminados. 2. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 27.

"2 1bid., p. 27.

5 bid., p. 15.
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A abertura normativa proporcionada pelos conceitos juridicos indeterminados, assim
como ocorre nos casos de discricionariedade, confere maior liberdade para a Administracao
Publica, outorgando-lhe poder de decisdao. Nao hd como dissociar a analise dos conceitos
juridicos indeterminados e da discricionariedade administrativa.

Conforme anota Krell:

Parece mais coerente, portanto, ver o uso de conceitos juridicos indeterminados bem
como a concessdo de discricionariedade como manifestacdes comuns da técnica
legislativa de abertura das normas juridicas, carecedoras de complementagdo. Na
verdade, conceitos indeterminados e discricionariedade sdo fenomenos interligados,
visto que, muitas vezes, o 6rgdo administrativo deve langar mao desta para poder
preencher aqueles. A extensdo da liberdade discriciondria atribuida & Administracao
mediante o uso de conceitos indeterminados depende, preponderantemente, do tipo
de conceito utilizado pelo texto legal''*.

Na sociedade que se vivencia atualmente vislumbra-se uma necessidade de conferir a
Administragdo Publica o poder de construir a decisdo mais adequada para o caso concreto.
Para tanto, o Legislativo passou a criar textos normativos que definem um fim a ser
alcangado, deixando ao Executivo a escolha acerca das medidas e caminhos que serdo

adotados nesse processo.

Nas normas sobre planejamento administrativo (setorial e espacial), o “esquema se-
entdo” foi substituido quase totalmente pelo “esquema fim-meio”. Tecnicamente,
essa diminuicdo de vinculagdo legal se opera através de conceitos juridicos

indeterminados e da concessdao de discricionariedade, dois termos que podem ser

.. .. 115
distintos, mas servem para o mesmo objetivo .

O citado autor ressalta, ainda, que “uma excessiva reserva de lei entra em choque
com o principio da divis@o equilibrada dos Poderes e menospreza a legitimagdao democratica
dos outros 6rgaos do Estado”. Por esta razdo, ndo ¢ vedado ao legislador “deixar ao Governo
e a2 Administracdo Publica a regulamentacdo de importantes aspectos materiais e formais,
quando a tematica justificar ou até exigir tal delegacdo”"'°.

A abertura normativa proporcionada pelas normas veiculadoras de competéncias
discricionarias, bem como aquelas que sdo compostas por conceitos juridicos indeterminados,
por vezes, ndo sao apenas possiveis, mas necessarias, a depender da complexidade das
questdes envolvidas ou da existéncia de mais de uma solucdo possivel, circunstancias que
somente poderdo ser adequadamente valoradas caso a caso''’.

Nao ¢ demais pontuar que as normas veiculadoras de conceitos juridicos

indeterminados, diante do caso concreto, podem produzir zonas de certeza positivas, em que o

conceito veiculado pela lei ¢ facilmente identificado, zonas de certeza negativas, em que se

" bid., p. 48.
"5 1bid., p. 17.
" Ibid., p. 18.
" bid., p. 18.
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elimina completamente sua aplicagdo, e zonas de penumbra, gerando duvidas acerca de sua
aplicagao.
Na linha do exposto por Germana Moraes:

ndo se pode negar [...] que a aplicacdo de normas juridicas que contém conceitos
indeterminados tanto pode conduzir a certeza quanto a incidéncia da norma ao caso
concreto (Unica solugdo possivel), como pode ensejar dividas no momento da
concretizacdo, quando ndo héa certeza se o fato se ajusta & hipdtese normativa
abstrata, pois ha certas situacdes que conduzem a admissibilidade de mais de uma
solugio razoavelmente sustentavel perante o Direito''®.

Contudo, essa liberdade conferida a Administracdo Publica ndo pode ser entendida
como ilimitada e infensa ao controle jurisdicional. Ao conferir ao Executivo uma margem de
atuacdo mais elastica, o Legislativo ndo recusa a necessidade de observancia das normas
constantes do ordenamento juridico, em especial dos mandamentos constitucionais.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé expressamente a inafastabilidade do controle
jurisdicional e os conceitos juridicos indeterminados ndo importam em supressdo dessa
garantia constitucional. Porém, seu exercicio devera dar-se com parcimdnia, ndo s6 porque
recai sobre o Executivo a competéncia e a legitimidade para conduzir os designios estatais,
realizando escolhas de cunho politico, mas também porque ndo se busca a mera substitui¢ao
de escolhas, ou seja, ndo se trata de meramente substituir a vontade do Executivo pela vontade
do Judiciario. A tomada de uma decisdo, devidamente fundamentada, sobretudo aquela
amparada em questdes de ordem técnica, motivada de forma adequada e satisfatoria, precisa
receber uma presuncao favoravel acerca de seu juizo.

Noticia Di Pietro que, no direito italiano, procede-se a analise dos conceitos juridicos
indeterminados a partir de uma distingdo entre discricionariedade administrativa, que seria a
discricionariedade propriamente dita, e discricionariedade técnica, que receberia a marca de
discricionariedade impropria'"”.

Essa diferenciacdo conceitual surge com o austriaco Bernatzik, que inaugura a ideia
de discricionariedade técnica, tendo se disseminado por diversos paises, nos quais ganhou
significados distintos. Sob uma perspectiva, trata-se de um poder livre; sob outra, de um
poder vinculado, porém impassivel de controle; e, por fim, ha quem o enxergue como um
poder vinculado e passivel de controle jurisdicional, ainda que de forma limitada.

Com efeito, originalmente, percebia-se a discricionariedade técnica como um ambito
de decisdo relativo a questdes de elevada complexidade técnica e imune ao controle judicial,

de maneira que competiria 8 Administracdo Publica, diante do caso concreto, avaliar a medida

"8 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administraciio Piblica. Sdo Paulo: Dialética,
2004, p. 66.
" DI PIETRO, op. cit., 2007, p. 112.
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mais adequada a ser adotada, lastreada em conhecimentos técnico-cientificos, sendo sua a
ultima palavra sobre a questao.

A discricionariedade técnica, segundo leciona Di Pietro, pode apresentar-se de
diferentes formas, interferindo na margem de liberdade de decisao do administrador publico.
Hé casos em que a decisdo administrativa sobrepde-se as de natureza técnica, bem como
existem outras situagdes em que a margem de liberdade administrativa ¢ completamente
mitigada, uma vez que a defini¢do de questdes técnico-cientificas pelo 6rgdo competente
acarreta a impossibilidade de o gestor publico valorar de forma diversa, exigindo-se que adote
a decisdo de acordo com parametros definidos em lei, de modo que em tais circunstincias
“nao existe discricionariedade propriamente dita, porque a Administragdo ndo tem liberdade
para apreciar a oportunidade e a conveniéncia do ato”'?’,

Posicionamento interessante ¢ perfilhado por Sérgio Guerra'?!, que traz a ideia de
previsibilidade técnica, entendida como “parametro mitigador dos riscos do arbitrio, [...]
importante remédio contra as decisdes casuisticas”, ou seja, € a “escolha administrativa como
instrumento funcionalmente ligado a criacdo de clareza e previsibilidade”, com o fim de evitar
inseguranca juridica.

Por sua vez, Justen Filho, seguindo a linha de entendimento segundo a qual a
expressao discricionariedade técnica ¢ utilizada “para indicar aquelas situacdes em que a lei
determina que a solugdo no caso concreto seja norteada pelo conhecimento técnico-
cientifico”, ressalta que em tais casos a norma ndo autoriza a realizacdo de escolhas de
natureza politica, haja vista que a decisdo devera vincular-se as valoragdes técnico-cientificas.
Todavia, o proprio autor reconhece a dificuldade de caracterizar essa atuagdao como vinculada,
como pretende parcela da doutrina, notadamente porque “nenhuma ciéncia pode gerar
aplicacdes praticas absolutamente precisas, uniformes e destituidas de alternativas ou
diavidas™'*%.

A ideia de discricionariedade técnica possui trés interessantes justificativas no plano
fatico: a) em primeiro lugar, o Poder Legislativo, na qualidade de 6rgao politico e, em regra,
sem conhecimento cientifico para tanto, ndo poderia adentrar a disciplina de questdes de

natureza técnica; b) o conhecimento cientifico evolui constantemente, podendo ser

20 1bid., p. 114.

"' GUERRA, Sérgio. Redugdo da Discricionariedade Administrativa por meio da Previsibilidade Técnica.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Publico, n° 20, novembro/dezembro/janeiro, 2009/2010. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-20-NOVEMBRO-2009-SERGIO-GUERRA.pdf> . Acesso em:
5/5/2015.

'22 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 253.
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rapidamente objeto de importantes mudancas, o que tornaria a legislagdo obsoleta; c)
finalmente, ndo se mostra conveniente predefinir uma solu¢do para situagdes que a ciéncia
encontra situacdes diversas em cada caso concreto. Por conseguinte, passa para a
Administragdo Publica, mais proxima das situagdes do cotidiano, a atribuicao de adotar a
decisdo mais coerente com a circunstancia fatica apresentada, orientada pelo conhecimento
técnico-cientifico pertinente.

Contudo, a existéncia de valoragdo técnico-cientifica dificilmente implicard solucao
unica, seja pela existéncia de mais de uma alternativa viavel, seja pela presenca de algum
componente politico da constru¢do da decisdo, de maneira que se busca por meio da
discricionariedade técnica que a ciéncia torne possivel a concretizagdo de um interesse
publico, ainda que existam opg¢des plausiveis. Em casos tais, procede-se a delimitacao das
alternativas possiveis, mas nem sempre havera uma completa eliminagao das escolhas.

Exemplificativamente, ¢ possivel citar a defini¢do da taxa basica de juros pelo Banco
Central, decis@o que se baseia em critérios técnicos, mas que dificilmente gera consenso entre
0os economistas, ou, ainda, a caracterizagdo da invalidez para fins de aposentadoria, que
igualmente pode gerar controvérsias no meio médico.

Acerca do tema, Krell menciona formas de manifestagcdo da discricionariedade
técnica:

A seguinte distingdo pode ajudar na compreensdo das diferentes formas desse
fendmeno: a) liberdade da Administragdo para realizar “apura¢des técnicas e
formular juizos especializados”, com o fim de preencher conceitos técnicos
inseridos nos textos legais (v.g.: avaliagdo da invalidez de uma pessoa segundo
critétrios médicos); b) escolhas administrativas em areas especializadas de
conhecimento (v.g.: exame de provas em concursos); c¢) escolhas dos orgios
competentes na base de apreciagdes técnicas, com “um momento de cognigdo
técnica e outro de decisdo administrativa”, sendo esta ndo vinculada aquela (v.g.:
licenga ambiental concedida em virtude do resultado de estudo/relatério de impacto
ambiental — EIA/RIMA); d) escolhas administrativas em areas onde os
conhecimentos cientificos (ainda) ndo sdo seguros e pacificos (v.g.: decisdes
prognésticas de  orgdos ambientais com base no  principio da

prevencio/precaucio)' .

No que diz respeito as agéncias reguladoras, ndo se pode olvidar que o poder
normativo configura-se como um dos mais importantes mecanismos de atuagdo, o qual se
justifica pela necessidade de disciplinar questdes de natureza técnica em setores especificos e
complexos, questdes estas que dificilmente poderiam ser avaliadas e regradas por normas

editadas pelo Poder Legislativo.

2 KRELL, op. cit., p. 68.



48

Quanto ao carater técnico da atuagdo das agéncias, Aragdo'* relata que a legislacio
impde, em primeiro lugar, a formacdo de um corpo de pessoal capacitado, com conhecimento
técnico e cientifico no setor regulado, ¢ o aprofundamento nas diversas questdes a serem
reguladas por meio de estudos especificos. Em segundo, que a técnica dificilmente sera capaz
de fornecer solugdes unicas, remanescendo uma margem de liberdade para a atuagdo da
Administragdo Publica (componente politico), que podera escolher entre mais de uma solucao
tecnicamente aceitavel.

Krell menciona a utilizacdo do conceito discricionariedade técnica no ambito das
agéncias reguladoras, ao exercerem suas respectivas competéncias normativas, para ressaltar
que este nao deve ser adotado com a inten¢do de conferir maior isencdo a atuagdo
administrativa, mediante a presuncdo de neutralidade e eficiéncia, sem que isso guarde a
devida correspondéncia com o plano fatico, o que implicaria a ampliacdo da margem de
liberdade das autarquias regulatérias e limitaria o controle jurisdicional'.

Ainda que se baseiem em analises técnicas, a regulagdo nem sempre conseguira
construir grandes zonas de certezas (positivas e negativas), de modo que ndo se elimina a
discricionariedade, apenas hd uma maior delimitacdo da formagao do juizo de valor acerca do
entendimento formulado pela Administragio. E possivel vislumbrar, ainda, a aptidio de
adogdo de mecanismos de participagdo e controle social no processo de construgdo da decisdo
da agéncia reguladora como mais um fator de construcao da atuagdo administrativa.

Em ensaio relativo a discricionariedade técnica na regulagdo econdmica, Roman
elenca os fatores que justificam a definicdo de normas dotadas de caréter discriciondrio no
ambito regulatério:

€ possivel [...] enumerar alguns fatores que favorecem a discricionariedade da
Administragdo na regulagdo da economia: (i) as circunstancias cambiantes da
realidade econdmica, a exigir constante atualizacdo das regras reguladoras
incidentes; (ii) a existéncia de uma realidade econdmica atual complexa, que acaba
por inviabilizar a regulacdo vinculante prévia de todas as situagdes possiveis; (iii) a
necessidade em muitas hipoteses de sigilo e discricdo na atividade de regulacdo
(vide o exemplo da regulagdo bancéaria e do mercado de capitais); (iv) o uso de
termos com carga ideoldgica pelos textos legais; (v) o fato de o Parlamento, por
vezes, delegar ao Executivo a responsabilidade pela adogdo de medidas necessarias,
mas impopulares; (vi) a indeterminagdo na redugdo de textos legais, muitas vezes, é
a unica forma de se obter o consenso necessario a aprovagdo de determinada
regulagdo legal; (vii) o uso de textos legais com termos precisos pode torna-los
rapidamente obsoletos; e (viii) a necessidade de se enfrentar situagdes de crise exige

. ~ r . 12
textos que permitem atuagdes ageis e contundentes'*.

2* ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 343-344.

' KRELL, op. cit., p. 69.

26 ROMAN, Flavio José. Discricionariedade Técnica na Regulagio Econdmica. Sio Paulo: Saraiva, 2013, p.
177-178.
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Em continuidade, o citado autor enfatiza a necessidade da precisa delimitacdo dessa
atuacdo, a fim de evitar o arbitrio, bem como que devem submeter-se ao controle
jurisdicional®’. Se, de um lado, o autor conclui pela “existéncia de uma discricionariedade
técnica na regulacdo da Ordem Econdmica, que estd relacionada a indispensavel previsao
legal mediante o recurso a conceitos flexiveis ou ﬂuidos”lzg, de outro, o controle jurisdicional
seria perfeitamente possivel, mas de forma equilibrada, no sentido de que ndo ser admissivel a
mera substituicdo da vontade da Administragao pela vontade do J udiciario'®.

A atuagdo das agéncias reguladoras demanda um juizo técnico acerca das diversas
questdes objeto da regulacdo. A abertura normativa conferida pela adog¢do de conceitos
juridicos indeterminados e pela outorga de discricionariedade, ainda que acompanhadas de
avaliagdes de ordem técnica, faz com que remanes¢a uma margem de liberdade na atuagdo
das autarquias regulatorias. Nao se afasta, assim, a possibilidade de controle jurisdicional,
mesmo que ndo se admita a mera substitui¢do da vontade do Executivo pela vontade do
Judicidrio. O controle devera respeitar os conceitos técnico-cientificos adotados, mas podera
ser realizado com base na juridicidade, a fim de averiguar se foram respeitadas as normas de
natureza constitucional, bem como as finalidades elencadas nas normas instituidoras das
agéncias. A questdo do controle da atuacdo das agéncias reguladoras sera aprofundada

posteriormente.
2.5 Aspectos da Independéncia das Agéncias Reguladoras Brasileiras
2.5.1 Independéncia Politica dos Dirigentes

A autonomia reforcada das agéncias reguladoras, na forma j& exposta, manifesta-se

sob quatro diferentes aspectos, dentre os quais se identifica o viés politico. A independéncia

L. A . ’ . . A . A1
politica das agéncias reguladoras (também denominada de independéncia orgénica'*’, uma

vez que ¢ assegurada por meio da definicdo de “regras de composi¢do e de garantias

59131

estatutarias” ') estd intimamente vinculada a isencdo da atuagdo de seus dirigentes, que se

27 bid., p. 179.

28 1bid., p. 184.

2 bid., p. 185.

B0 CUELLAR, op. cit., p. 95.

B SILVA, Jodo Nuno Calvio da. Poderes e Instrumentos Regulatorios da Entidades Reguladoras ao Abrigo da
Lei-Quadro das Entidades Administrativas Independentes com Fungdes de Regulagdo da Atividade Econdmica
dos Sectores Provado, Publico ¢ Cooperativo. In: GONCALVES, Pedro Costa (org.). Estudos de Regulacio
Publica — II. Coimbra: Coimbra Editora, 2015, p. 395.
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desconecta da Administracdo Direta, circunstancia esta relacionada com o processo de
escolha daquele que ird ocupar o posto de comando da autarquia regulatoéria.

Segundo disposto no artigo 4° da Lei 9.986/2000, as agéncias serao dirigidas em
regime de colegiado por um Conselho Diretor ou Diretoria composto(a) por Conselheiros ou
Diretores, sendo um deles o seu Presidente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presidente. Esse
posto de comando somente podera ser ocupado por brasileiros, de reputacao ilibada, formagao
universitaria e elevado conceito no campo de especialidade dos cargos para os quais serdo
nomeados, devendo ser escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele nomeados, apos
aprovac¢ao pelo Senado Federal, nos termos da alinea f do inciso III do art. 52 da Constituicao
Federal .

Cumpre ressaltar que ao conferir a diregdo e administragcdo das agéncias reguladoras
a orgdos colegiados, como conselhos diretores, busca-se promover uma atua¢do imparcial,
formada pela conjugagdo de um apanhado de posicionamentos e ideias, sem que a opinido de
uma unica pessoa prevaleca. Note-se que a posi¢do do 6rgao regulador serd adotada sem uma
predisposicdo aos anseios dos atores regulados nem do governo (este Ultimo aspecto ¢
denominado por Calvao da Silva de desgovernamentalizagéo133).

Nao se pode olvidar que a independéncia ndo se manifesta apenas em relagdo a
Administragdo central, mas também quanto aos operadores privados que compdem o0s setores

. 134
regulados, 0 que se presta a evitar a captura dos agentes reguladores'>*.

Nessa esteira, aduz Calvao da Silva:

a independéncia [rectius autonomia] das autoridades reguladoras deve ser garantida
ndo s6 em relagdo ao Poder Executivo, mas também quanto aos interesses regulados,
porquanto um dos maiores perigos da regulagdo consiste na possibilidade de o

regulador ser “capturado” pelos regulados, de modo a transformar-se numa forma de

auto-regulagdo por meio de entreposto regulador'®’.

A pessoa designada para ocupar o cargo de titular de agéncia reguladora devera
cumprir trés espécies de requisitos distintos. Em primeiro lugar, deve possuir nacionalidade
brasileira, seja na qualidade de nato ou naturalizado, o que denota um proposito de
preservacdao do interesse nacional. Em segundo lugar, como mecanismo de valorizagdo da
moralidade administrativa, insculpida no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988,

exige-se a reputagdo ilibada. Finalmente, dois requisitos de carater técnico, sendo um a

32 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: III - aprovar previamente, por voto secreto, apos
argiiicao publica, a escolha de: f) titulares de outros cargos que a lei determinar;

3 SILVA, op. cit., 2015, p. 389.

3* MODERNE, op. cit., p. 113.

B3 SILVA, op. cit., 2015, p. 398-399.
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exigéncia de formagdo universitaria e outro a demonstracdo de destacada experiéncia no
respectivo campo de especialidade, isto é, no setor regulado em que ocupara o cargo.

A escolha dos dirigentes das agéncias passa pela atuacdo conjugada dos Poderes
Executivo e Legislativo, sendo a indicacdo da autoridade de competéncia do primeiro, entre
brasileiros que preencham os citados requisitos legais, ¢ de competéncia do segundo a
aprovacao deste nome, de maneira que a posse € o0 mandato apenas se iniciam apds o segundo
ato.

Indiscutivelmente, na pratica, ¢ dificil desvencilhar completamente a relagdo politica
existente entre os dirigentes e o Chefe do Executivo que o indica. Contudo, os instrumentos
adotados — tais como chancela pelo Legislativo acompanhada de sabatina e a estabilidade

temporaria no cargo (a seguir abordada) — buscam aumentar o grau de isen¢do e neutralidade.

2.5.1.1 Estabilidade Temporaria no Brasil e no Direito Comparado

Importante aspecto da autonomia politica das agéncias reguladoras ¢ a estabilidade
temporaria dos seus dirigentes. Conforme disposto nos artigos 6° e 9° da Lei 9.986/2000, os
conselheiros e dirigentes das autarquias regulatorias terdo mandato com prazo fixo em lei e
somente o perderdo em caso de renuncia, de condenacao judicial transitada em julgado ou de
processo administrativo disciplinar. Trata-se da vedagdo a exoneracao ad nutum.

A proibicdo a exoneragdo imotivada dos dirigentes das agéncias, ou seja, seguindo
unicamente critérios de conveniéncia e oportunidade, configura-se como garantia de
independéncia politica, na medida em que lhes confere estabilidade temporaria no cargo
ocupado (com mandato a termo). Esta garantia reforca a autonomia das entidades, porquanto
permite a conducdo de suas atividades de acordo com critérios de ordem técnica, imunizando-
as de pressdes de cunho eminentemente politico.

No direito comparado, a experiéncia norte-americana revela que a questdo ja foi
objeto de intensa discussdo. No caso Myers v. United States'*’, julgado em 1926, a Suprema
Corte, por maioria, entendeu que o Presidente possuia a faculdade de exonerar qualquer
diretor/dirigente por ele indicado, independentemente da manifestacdo do Congresso, em face
de sua competéncia para zelar pela fiel execucdo das leis e porque o poder de exonerar a

pessoa designada para o cargo seria decorréncia do poder de designar.

3¢ SUPREMA Corte dos EUA. Myers v. United States, 272 U.S. 52 (1925). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/272/52/case.html>. Acesso em: 1/3/2016.
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Posteriormente, no caso Humphrey’s Executor v. United States’’, julgado em 1935,
evoluiu-se o entendimento para considerar constitucional a vedacdo a exoneragdo imotivada
dos dirigentes das agéncias reguladoras, ou seja, acolheu-se a possibilidade de vedagdo a
exoneracdo ad nutum. Em semelhante sentido, no caso Wiener v. United States"®, julgado em
1958, a Corte considerou que a natureza quase jurisdicional e quase legislativa das agéncias
reguladoras impunha a restri¢do a exoneragdo sem justa causa, mesmo que a lei silenciasse a
esse respeito.

Por fim, em 1988, no caso Morrison v. Olson"’ , a Suprema Corte reafirmou a
constitucionalidade da restri¢do ao poder de exoneragdo ad nutum do Chefe do Executivo, que
estaria condicionado a apresentacdo de justa causa, destacando que “o poder de exoneracao,
apesar de condicionado a uma good cause, continuava [...] nas maos do Executivo™' .

As questdes mencionadas, em especial a vedagdo a exoneragdo ad nutum dos
dirigentes, ja foram objeto de analise pelo Supremo Tribunal Federal na Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.949/RS''. Discutia-se a constitucionalidade de dispositivo da Lei
instituidora da Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio
Grande do Sul, a qual estabeleceu a estabilidade provisoria.

A fim de subsidiar a declaracdo de inconstitucionalidade, arguiu-se que: a) tal
sistematica violaria o inciso II do artigo 84 da Constituicdo Federal de 1988, que se
caracteriza como norma de observancia obrigatéria para os demais Entes da Federagdo,
segundo o qual compete privativamente & Chefia do Poder Executivo o exercicio da dire¢do
superior da Administracdo Publica; b) estaria sendo criada uma nova espécie de cargo
publico, ndo prevista e ndo comportada pela ordem constitucional vigente, especialmente
porque inexistiria qualquer previsao no sentido da possibilidade de se criar cargo em comissao
com estabilidade provisoria; e c¢) essa previsdo violaria o principio democratico, uma vez que
os mandatos dos dirigentes ultrapassam os limites do mandato do agente politico nomeante, o

que iria de encontro a manifestacdo da vontade popular nas eleigdes.

37 SUPREMA Corte dos EUA. Humphrey's Executor v. United States, 295 U.S. 602 (1935). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/295/602/case.html>. Acesso em: 1/3/2016

38 SUPREMA Corte dos EUA. Wiener v. United States, 357 U.S. 349 (1958). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/357/349/case.html>. Acesso em: 1/3/2016.

% SUPREMA Corte dos EUA. Morrison v. Olson, 487 US. 654 (1988). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/487/654/case.html>. Acesso em: 1/3/2016.

10 ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 235.

I BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 1.949. Relator: Ministro Dias
Toffoli. Tribunal Pleno. Julgado em 17 de setembro 2014. Publicagdo em 14 de novembro 2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7237463>. Acesso em: 30/10/2015.



53

Acrescente-se que, até entdo, prevalecia o entendimento consignado no verbete
sumular n® 25 do Supremo Tribunal Federal, aprovado em 13.12.1963, segundo o qual “a
nomeagao a termo nao impede a livre demissao, pelo Presidente da Republica, de ocupante de
cargo dirigente de autarquia”. Tal entendimento decorreu do julgamento do Mandado de
Seguranca n° 8.693/DF.

Em abono a tese ventilada na propositura da ADI 1.949/RS, Grau sustenta ser
inconstitucional qualquer disposicdo que limite a possibilidade de o Chefe do Executivo
nomear € exonerar as pessoas designadas para ocupar cargo de dirigente de agéncia
reguladora, ja que violaria o regime de governo presidencialista e, especificamente, o artigo
84, 11, da CRFB/88'*.,

Por sua vez, o julgamento da mencionada Acdo Direta encontrou esteio nas
argumentacdes formuladas pelo Ministro Victor Nunes Leal no julgamento do mesmo
Mandado de Seguranga, cujo voto restou vencido. Aragdo cita trecho desse voto, em que ¢é

sintetizada a ideia de independéncia e autonomia:

A investidura de servidor publico por prazo certo, eis uma providéncia que se
integra, com toda naturalidade, no regime de autonomia administrativa atribuido,
por lei, a certos 6rgdos. Visa a investidura de prazo certo a garantir a continuidade
de orientacdo e a independéncia de agdo de tais entidades autonomas, de modo que
os titulares, assim protegidos contra as injungdes do momento, possam dar plena
execugdo a politica adotada pelo Poder legislativo, ao instituir o 6rgdo auténomo, e
ao definir-lhe as atribui¢des'®.

O voto condutor da constitucionalidade da estabilidade proviséria dos dirigentes das
agéncias reguladoras (ADI 1.949), prevista na lei gaucha, por unanimidade, consignou a
seguinte conclusdo: a) viola o principio da separagdo de poderes a transferéncia para o Poder
Legislativo da totalidade da competéncia para destituir dirigente de agéncia reguladora, de
maneira a excluir a participagdo do Chefe do Executivo; b) em que pese a necessidade de
participacao do Executivo no referido processo de destituicao, a exoneragcdo nao pode ficar ao
critério discricionario desse Poder, uma vez que isso subverteria a propria natureza autonoma
da autarquia especial, o que afasta a possibilidade de exoneracao ad nutum; c) a destituicao de
dirigente de agéncia reguladora exige a fixacdo de parametros legais precisos; d) ausente a
defini¢do desses parametros em lei, 0 mandato fixo somente podera ser perdido em razao de
renuncia, condenacao judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar,
observando-se em qualquer caso a necessidade de motivagdo, de processo formal e de

inexisténcia de espago para discricionariedade do Chefe do Executivo.

2 GRAU, Eros Roberto. La regulacion em Brasil. In: MARCOU, Gérard; MODERNE, Franck (org.). Derecho
de la regulacion, los servicios publicos y la integracion regional. Tomo I. Bogota: Editorial Universidad de
Rosario, 2009, p. 244.

' ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 369.
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A um s6 tempo, o Supremo Tribunal Federal consolidou a constitucionalidade da
sistematica de nomeacdo dos dirigentes das agéncias reguladoras, mediante indicagdo do
Executivo e aprovacdo do Legislativo, e da estabilidade proviséria dos dirigentes,
reconhecendo ser plenamente possivel a limitagdo a exoneracdo ad nutum (lastreada em
critérios meramente discricionarios).

Destaque-se que o julgado define como sendo da esséncia das agéncias reguladoras a
independéncia politica, corporificada em mandato fixo e vedagdo a exoneragdo imotivada.
Conforme destaca Binenbojm, trata-se de uma decisdo que, “tendo declarado a
constitucionalidade da atribuigdo, por lei, da estabilidade provisoéria, representa um leading
case na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e, reflexamente, na propria organizagao
politico-administrativa do pais™'**.

A imuniza¢do conferida aos dirigentes das agéncias reguladoras ndo se presta
unicamente a impedir ingeréncias por parte do Poder Executivo, mas também a fortalecé-la
ante os atores privados. Nesse desiderato, previu-se no artigo 8° da Lei 9.986/2000 a figura da
quarentena, consubstanciada na restricao a liberdade do dirigente apos o término do mandato,
impedindo-o de prestar qualquer espécie de servigo no setor publico ou a empresa pertencente
aquele setor regulado.

Destaque-se, ademais, que a citada legislacdo estabeleceu que a quarentena teria
duragdo de quatro meses, a contar da exoneragdo do término do mandato do dirigente. Com
efeito, diversas leis especificas instituidoras de agéncias reguladoras definiram prazo de 12
meses (Lei 9.247/1997, que criou a ANEEL; Lei 9.782/1999, que criou a ANVISA; e Lei
10.233/2001, que criou a ANTT e a ANTAQ) ou de um ano (Lei 9.472/1997, que criou a
ANATEL), casos em que a legislagdo especifica tem aplicacao.

No ambito da ARSMAC, tUnica agéncia reguladora existente na Administracdo
Publica Municipal de Maceid, o artigo 12 da Lei 5.903/2010, com redagdo dada pela Lei
6.516/2015, prevé que sua direcdo se dard pela Diretoria Executiva, de forma colegiada,
composta por um Diretor-Presidente, um Diretor de Regulagao Técnico e um Diretor de
Regulacdo Economico-Financeiro, competindo ao primeiro a diregdo-geral. Estabeleceu-se
um mandato de cinco anos para os referidos membros, ndo coincidentes entre si, afigurando-
se possivel uma unica recondugdo. Por sua vez, a destituicdo de tais cargos encontra-se

145 146

disciplinada no § 11 do artigo 12" e no artigo 14 ™, ambos com redacdo original alterada

144 BINENBOJM, op. cit., 2006, p. 254.
'3 Art. 12. A Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Municipio de Maceié — ARSMAC, sera
dirigida pela Diretoria Executiva, composta por 1 (um) Diretor-Presidente, 1 (um) Diretor de Regulagdo Técnico
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pela lei editada em 2015, contendo hipdteses especificas que justificam a perda da funcio,

sem contemplar a possibilidade de exoneragdo ad nutum.

2.5.2 Independéncia Técnico-Decisional

A autonomia reforgada das agéncias reguladoras relaciona-se fortemente com sua
independéncia técnico-decisional, que pode ser sintetizada no carater final de suas decisoes no
ambito administrativo, sempre que proferidas pela autoridade maxima da autarquia, ndo
obstante o respeito a inafastabilidade do controle jurisdicional. Trata-se de independéncia na
perspectiva funcional'”’, ndo submetida a poder hierdrquico, o que afasta o cabimento de
recurso hierdrquico impréprio dirigido a Chefia do Poder Executivo com a finalidade de
modificar a decisdo proferida por ente da Administragdo Indireta.

A questdo, entretanto, ndo ¢ pacifica na doutrina. No ambito da descentralizagdo
administrativa, o Poder Central cria uma pessoa juridica para desempenhar determinada
atividade, dotando-a de capacidade administrativa e financeira proprias, entretanto, sobre ela
exerce a denominada supervisao ministerial, que se d4, na forma do artigo 20 do Decreto-Lei
200/1967, através da orientacdo, coordenacdo e controle das atividades dos oOrgaos

subordinados ou vinculados ao Ministério, nos termos desta lei, pelo Ministro de Estado da

e 1 (um) Diretor de Regulagdo Economico-Financeiro, em regime de colegiado cabendo ao Diretor Presidente a
direcdo geral da ARSMAC, exercendo o cargo no nivel de Secretario de Municipio.

§ 1° Os membros da Diretoria Executiva da ARSMAC, nomeados pelo Prefeito de Maceid, cumprirdo mandatos
ndo coincidentes de 5 (cinco) anos.

§ 2° Na primeira gestdo da ARSMAC, visando implementar a transi¢do para o sistema de mandatos ndo
coincidentes, os Diretores serdo nomeados pelo Prefeito com mandatos de 5 (cinco) anos para o Diretor-
Presidente, 4 (quatro) anos para o Diretor de Regulagdo Técnico e 3 (trés) anos para Diretor de Regulagio
Econdmico-Financeiro.

[...]

§ 11 O Presidente e demais Diretores somente perderdo a fungdo em quaisquer das seguintes hipdteses, isolada
ou cumulativamente: I - comprovagdo de que a permanéncia na fun¢do podera comprometer a independéncia e
integridade da ARSMAC; II - pratica de improbidade administrativa, violagdo das regras éticas estabelecidas
pela ARSMAC, comprovadas mediante processo administrativo, ou condenagdo penal transitada em julgado;

IIT - rejei¢dao definitiva de suas contas pelo Tribunal de Contas do Estado; IV — exercer, cumulativamente,
qualquer cargo ou fun¢do de controlador, diretor, administrador, gerente, preposto, mandatario, consultor ou
empregado de qualquer entidade regulada; V - tornar-se sécio, quotista ou acionista de qualquer entidade
regulada; VI - exercer atividade politico-partidaria.

149 Art. 14. Além da Diretoria, os demais Agentes Publicos da ARSMAC perderiio seus mandatos ou cargos,
ap6s regular processo administrativo em que sejam assegurados ampla defesa e contraditorio, nas seguintes
hipoteses: 1 - exercerem qualquer cargo ou func¢do de controlador, diretor, administrador, gerente, mandatario,
empregado em qualquer entidade diretamente regulada pela ARSMAC; II - receber, a qualquer titulo, quantia,
desconto, vantagem, ou beneficio de qualquer entidade regulada, exceto os provenientes de aposentadoria; III -
tornar-se socio, quotista ou acionista de qualquer entidade diretamente regulada pela ARSMAC; IV - exercer
cargo ou funcdo em partido politico; V - exercer cargo ou fun¢do em entidade sindical.

T SILVA, op. cit., 2015, p. 395.
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respectiva area de competéncia ou pela Presidéncia da Republica, quando a vinculagdo for
direta.

Os objetivos da supervisdo ministerial estdo definidos no artigo 26 do mesmo
diploma normativo, a saber: a realizagdo dos objetivos fixados nos atos de constituicao da
entidade, a harmonia com a politica e a programa¢do do governo no setor de atuacdo da
entidade, a eficiéncia administrativa e a autonomia administrativa, operacional e financeira da
entidade.

Neste ponto, percebe-se um duplo aspecto decorrente da capacidade de
autoadministragdo dos entes descentralizados: a) direito de exercer com independéncia,
inclusive em relagdo ao ente politico, as atribuicdes legalmente outorgadas; b) dever de
prestar o servigco nos moldes definidos em lei, o que atrai a competéncia fiscalizatoria do
outorgantemg, ressaltando-se apenas que a extensdo do controle exercido pelos Ministérios
sobre as autarquias nao pode ofender a capacidade de autoadministragdo definida em lei.

Os entes descentralizados sdao dotados de independéncia perante o Poder Central para
desempenhar determinadas atividades, na forma definida pela legislagdo de referéncia. Do
mesmo modo, a tutela administrativa, exercida por intermédio da supervisao ministerial,
requer previsao legal expressa para poder ser efetivada, ndo nascendo por presun¢do nem por
analogia.

Importante destacar que a tutela ndo se confunde com a hierarquia. A primeira, na
qual se insere a supervisdo ministerial, ¢ um controle realizado pelo Poder Central sobre o
ente descentralizado e se reveste de carater finalistico, isto ¢, presta-se a verificacdo da
conformidade de sua atuacdo com seus fins institucionais e com a legalidade, na forma
definida em lei. A seu turno, a segunda ¢ realizada nos casos de desconcentracdo e denota a
relacdo de subordinacdo no seio da propria Administracao Publica. No primeiro caso, ha duas
pessoas juridicas distintas e o controle (inclusive seus limites) demanda a expressa previsao
legal, enquanto no segundo caso a relacdo se da no ambito da mesma pessoa juridica e
independe de previsao legal expressa.

Regra geral, o recurso ndo constitui manifestacdo da tutela administrativa, haja vista
que seu cabimento se relaciona com a ideia de subordinagdo hierarquica. A interposi¢cdo de
recursos administrativos contra decisdes exaradas pela Administragdo Publica, direta ou
indireta, deve ocorrer no ambito do proprio 6rgao ou entidade (mesma pessoa juridica),

motivo pelo qual sao denominados de recursos hierarquicos.

'8 DI PIETRO, op. cit., 2014, p. 558.



57

Com efeito, quando a lei estabelece o cabimento de recurso para autoridade
pertencente a pessoa juridica diversa daquela que proferiu a decisdo, configura-se a hipotese
de recurso hierarquico improprio. Assim, nao cabe, ordinariamente, a interposi¢ao de recurso
perante a Administragao Direta contra decisdo proferida no ambito da Administragdo Indireta.
Apenas por exce¢do se admite o denominado recurso hierdrquico improprio e desde que exista
expressa previsao legal.

Nesse sentido, Mello observa que “o Ministro supervisor nao ¢ autoridade de algada

149
para reconhecer de recurso”

interposto contra ato expedido por pessoa juridica diversa, o
que inclui a Administragdo Indireta, de modo que o cabimento de recurso hierarquico
improprio somente se afigura possivel quando previsto expressamente em lei.

No caso das autarquias regulatorias, conforme menciona Aragdo, inexiste lei que
preveja a existéncia de recurso administrativo hierdrquico improprio, “o que por si s6 bastaria
para eliminar tal possibilidade em razao da vetusta doutrina do pas de tutelle sans texte, pas
de tutelle au-dela du texte”’.

Contudo, em caso envolvendo decisao exarada pelo Conselho Administrativo de
Defesa Economica (CADE), o recurso hierdrquico improprio ja foi admitido pelo entdo
Ministro da Justi¢a, Nelson Jobim, ao argumento de que questdes relativas a politicas publicas
relevantes ndo poderiam ser retiradas da influéncia da Administracdo Central e que o inciso
LV do artigo 5° da Constitui¢do de 1988 garante o contraditério e a ampla defesa com os
meios e recursos a eles inerentes.

Este entendimento ¢ perfilhado por Sérgio Guerra, acrescentando que as agéncias
reguladoras nao refogem ao controle exercido pelos Ministérios e, em ultima andlise, pela
Chefia do Executivo, e que a provocagdo de instincias superiores seria também um direito dos
administrados''. Com efeito, ele proprio reconhece, em seguida, que a admissio do recurso
hierarquico improprio nesses casos poderia gerar “uma crise no arcabougo institucional
estruturado pelo ordenamento juridico para a eficicia das atividades regulatérias
descentralizadas” e pontua que o poder-dever de a Administracdo Central manifestar-se na via
recursal apenas nasceria quando a agéncia reguladora invadisse a seara de competéncia

.. . . . -~ 152
ministerial, ou seja, quando a entidade extrapolasse sua funcao reguladora °~.

"Y' MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 30. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2013,
p. 167.
0 ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 372.
51 GUERRA, Sérgio. Agéncias Reguladoras e a Supervisdo Ministerial. In: ARAGAO, Alexandre Santos de
(Coord.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 374.
152 .

Ibid., p. 378.
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Tais argumentos, contudo, carecem de sustentagdo e ndo justificam a imposi¢ao deste
forte mecanismo de tutela administrativa sem a necesséria previsdo legal'>. Ha de se ter em
mente que as leis instituidoras das agéncias nao s6 definem seus objetivos, como também os
instrumentos indispensaveis a coordenacdo das politicas publicas do respectivo setor, de
forma que a atuacdo da entidade deverd voltar-se a consecugdo dos fins estabelecidos, com a
preservacao de sua autonomia politica.

De outro lado, ¢ importante destacar que as leis criadoras das agéncias dispdem
acerca de recursos administrativos contra as decisdes proferidas no seio das entidades, o que
realiza o mandamento constitucional inserto no inciso LV do artigo 5° da CRFB/88, nao
sendo o recurso hierdrquico impréprio instrumento indispensavel ao respeito do contraditorio
e da ampla defesa. Ademais, a admissdao desta modalidade recursal suprimiria a
independéncia politica dos dirigentes, na medida em que a Administracio Central poderia
impor suas concepgdes e vontades a qualquer tempo, fazendo prevalecer interesses politicos
em detrimento de questdes técnicas.

Nessa linha, considerando a natureza autdrquica das agéncias reguladoras e a
auséncia de previsdo legal acerca do cabimento de recurso hierdrquico improprio contra as
decisoes de seus dirigentes, assim como a inexisténcia de vinculo de subordinagdo hierarquica
entre a Administracao Indireta e o Poder Central, acredita-se ser for¢oso o reconhecimento da
inadmissibilidade desta via recursal.

A legislagio do Municipio de Maceid, relativamente a ARSMAC, previa o
cabimento de recurso a Chefia do Poder Executivo contra as decisdes finais da agéncia.
Todavia, as alteracdes promovidas pela Lei 6.516/2015 conferiram nova redagdo ao artigo 8°,
afastando tal possibilidade, o que preserva os aspectos técnico e politico de sua
independéncia. Portanto, na realidade atual, ¢ incabivel o recurso hierdrquico improprio

contra as decisdes da entidade regulatoria municipal.
2.5.3 Independéncia Gerencial, Orcamentaria e Financeira

No ambito da autonomia administrativa, j& se mencionou a estabilidade provisoria
dos dirigentes das agéncias, com mandato fixo e imune a exoneragao ad nutum, como forma
de protecdo da atividade regulatoria, garantias que compdem a independéncia politica dos

dirigentes e, simultaneamente, fortalecem a atuagdo da propria entidade.

133 ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 374.
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Com efeito, a independéncia gerencial engloba também a escolha dos objetivos a
serem perseguidos pelas agéncias no exercicio da atividade regulatéria, sempre com o
necessario respeito a respectiva lei de regéncia, e dos instrumentos que serao empregados para
atingir tais objetivos com a maior eficiéncia possivel.

Importante acrescentar que a efetiva autonomia das agéncias reguladoras passa
necessariamente por sua independéncia financeira, circunstancia essencial a consecugdo a
contento de seus objetivos institucionais com isencdo e imparcialidade, leia-se, livre de
ingeréncias politicas e influéncias externas.

A independéncia financeira reune a existéncia de orcamento proprio, com repasses
de recursos pelo ente politico ao qual esteja vinculado, de patrimdnio proprio, transferido no
ato de sua criagdo, e a previsao de outras fontes de receitas proprias, oriundas de taxas de
fiscalizacdo referentes aos servigos publicos ou atividades econdmicas objeto da regulagdo, de
imposi¢do de multas, de rendimentos de operagdes financeiras, de recursos de convénios,
acordos ou contratos, de doagdes e de montantes apurados pela venda ou aluguel de moveis
ou iméveis pertencentes as autarquias' ",

Ressalta-se que este aspecto da independéncia das agéncias ndo significa a
desnecessidade de respeito ao regime juridico de direito publico, que impde a obrigatoriedade
de licitagdo como requisito para a celebracdo de contratos, a realizagdo de concurso publico
para a contratagdao de pessoal, as regras de cunho financeiro e or¢camentario na realiza¢do de
despesas, dentre outras.

Esse aspecto da autonomia refor¢ada das agéncias, no entanto, pode representar o
principal meio de limita¢do de sua liberdade de atuagcdo. Uma vez que seus orgamentos estao
vinculados ao Executivo, a restrigdo no repasse de recursos pode representar verdadeiro

empecilho a sua independéncia.

2.5.4 Independéncia Normativa

A autonomia refor¢ada das agéncias reguladoras passa, fundamentalmente, por sua
independéncia normativa. Trata-se do cerne do presente trabalho, que sera apresentado nesta
oportunidade e aprofundado no capitulo subsequente.

A capacidade normativa atribuida as agéncias reguladoras ¢, sem divida, o tema que

suscita maiores discussdes € questionamentos por parte da doutrina e da jurisprudéncia. Nao

'3* CUELLAR, op. cit., p. 94.
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por outro motivo, Gordillo aponta os regulamentos como a mais problematica das fontes do
Direito Administrativo'®’. Porém, é também sua mais importante caracteristica, a ponto de
Couto ¢ Silva afirmar que “regulacdo &, na verdade, exercicio de poder normativo™'>®.

As agéncias reguladoras foram criadas para promover a retirada do Estado da
intervengdo direta no dominio econdmico, num movimento de migracdo para a intervengao
indireta. Por sua vez, no ambito da produgdo normativa, vislumbrou-se que o Poder
Legislativo nao detinha o conhecimento técnico necessario para deliberar acerca de
determinadas matérias, demasiadamente complexas e especificas.

Nessa esteira, tendo em vista a necessidade de o Poder Publico continuar a figurar
como um ator importante nas questdes envolvendo o dominio econémico e a prestacao de
servigos publicos, definindo parametros de conduta para seus respectivos agentes, concebeu-
se a atribuicdo de poder normativo para entidades de carater técnico como uma forma de
contornar essa auséncia de conhecimento especializado do legislador e, a0 mesmo tempo, de
tornar mais imparcial a atuacdo da Administragcdo Publica, sem olvidar que as leis de outorga
da competéncia normativa contém as diretrizes e os objetivos a serem perseguidos.

Percebe-se que o poder normativo ¢ conferido pelo proprio nicleo politico do poder
estatal, na medida em que decorre da atuacdo conjunta dos Poderes Executivo (ao trilhar o
caminho da descentralizacdo administrativa) e Legislativo (ao editar as normas instituidoras
das agéncias com a competéncia para expedir os regulamentos). Conforma-se, assim, como
uma releitura do principio da separagio de poderes'”’, por intermédio da qual se compreende
possivel que entidades integrantes do Poder Executivo estabelecam regras de conduta no
respectivo setor regulado, que deverdo ser obrigatoriamente cumpridas pelas diversas pessoas
que o compoem.

De outro lado, ndo se pode esquecer que a capacidade normativa das agéncias
reguladoras € caracteristica inerente a natureza da atividade por elas desenvolvida, ou seja, a
aptidao das agéncias para editar normas no ambito do setor regulado € atributo proprio de sua
atuacdo, sem a qual a atividade regulatoria perde a sua esséncia. A regulacdo “pressupode a

edicdo de regras que disciplinem o comportamento das pessoas em sociedade, mediante a

135 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo y obras selectas: parte general (tomo 1). 1. ed.
Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2013, VII-21.

16 COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. Sio Paulo:
Malheiros, 2015, p. 287.

T LEHFELD, op. cit., p. 263.
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limitagdo de direitos subjetivos de que sdo titulares em beneficio do convivio harmonioso de

tOdOSnng

Moreira Neto conceitua a regulagdo sob a perspectiva do poder normativo das

agéncias reguladoras:

E possivel afirmar que a regulagio ¢ uma atividade juridica de franca produgo
normativa tipicamente desenvolvida para um modelo econémico capitalista, no qual
o Estado, como agente legitimado para o exercicio da funcdo legislativa e da forca
coercitiva, intervém no mercado produtivo mediante instrumentos de autoridade,
objetivando delinear a atividade empresarial em consonancia com os interesses
publicos, sociais e econdmicos.

No que toca especificamente aos servigos publicos, 0 mesmo conceito acima pode
ser aplicado, com o adendo que o Estado deixa de realizar diretamente as atividades
econdmico-produtivas (empresariais), ainda que consideradas de natureza essencial,
promovendo-as ao particular, que rendera sua atuagdo as regras ¢ normas ditadas
pelo agente regulador, seja no que toca as questdes técnico-operacionais, a defesa

. . \ ~ . A . 159
dos interesses do consumidor e a prote¢do da livre concorréncia'®’.

Com efeito, ¢ possivel identificar, no campo doutrinario, posi¢cdes diametralmente
opostas quanto a admissibilidade do poder normativo. A de cunho mais restritivo identifica o
regulamento como mera manifestacdo do poder regulamentar (para a fiel execugdo de leis),
previsto no artigo 84, IV, da Constitui¢ao de 1988, de maneira que ndo se afiguraria possivel a
inovacdo no ordenamento juridico através de ato normativo dessa natureza, bem como seria
inaplicavel a realidade brasileira a tese da delegacio legislativa'® '°!.

Por sua vez, a tese favoravel a outorga de poder normativo as agéncias reguladoras
defende que os regulamentos encontrariam espeque na tese da deslegalizacdo e seriam
dotados de respaldo constitucional, em perfeita sintonia com a atual visdo acerca do principio
da legalidade.

Essa visdo simpdatica ao poder normativo das agéncias foi bem sintetizada por

Binenbojm, que faz referéncia a possibilidade de inovag¢do no ordenamento juridico, editando

normas de carater primario:

Dado o amplo grau de generalidade e abstragdo caracteristico das leis de criagdo das
agéncias (as chamadas broad delegations, como referidas na literatura publicista
norte-americana), estas ultimas s@o investidas de grande autonomia normativa, do
que decorre, por inevitavel imposi¢ao pratica, a elaboragdo de normas juridicas em
carater primario. A produg@o de normas com aptiddo para inovar no ordenamento
juridico, criando direitos e obrigacdes, constituiria, assim, segundo parcela

'8 COUTO E SILVA, op. cit., p. 287.

' GUERRA, Glauco Martins. Agéncias Reguladoras no Brasil: Principio da Legalidade e Regulagdo. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella (org.). Direito Regulatério: temas polémicos. Belo Horizonte: Forum, 2004, p.
297.

0 CLEVE, Clémerson Merlin. Poder Normativo da Administragio Piblica. In: MELLO, Celso Antdnio
Bandeira de; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luis Ferreira da; SAAD, Amauri Feres (coord.). Direito
Administrativo e Liberdade — estudos em homenagem a Lucia Valle Figueiredo. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 247 et. seq.

I COUTO E SILVA, op. cit., p. 289-290.
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significativa da doutrina nacional e alienigena, auténtica nota caracteristica das

A s 162
agéncias reguladoras .

Nao ¢ demais ressaltar que a norma regulatoria, conforme leciona Souto, deve ser
editada para disciplinar questdes de ordem técnica, sem se imiscuir na seara politica'®.
Noutras palavras, a valoragdo politica fica ao encargo da lei que cria a agéncia reguladora e
traca 0s objetivos a serem alcangados naquele setor, cumprindo a autarquia regulatoria
estabelecer regras de natureza técnica com o fito de realizar estes fins.

Diante deste cendrio, com a pretensdo de sintetizar a ideia de independéncia
normativa das agéncias reguladoras — uma das manifestagdes de sua autonomia reforgada —, ¢
possivel compreendé-la como a outorga de poder normativo pelo Legislativo a entidade da

Administragdo Indireta para editar normas de natureza técnica no ambito do respectivo setor

regulado, com o escopo de realizar os objetivos tracados na lei.

12 BINENBOJM, op. cit., 2006, p. 260.
1% SOUTO, op. cit., p. 28.
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3 0O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

3.1 Da Legalidade Administrativa a Juridicidade

3.1.1 Enquadramento do Principio da Legalidade Administrativa

Fruto do Estado de Direito, o principio da legalidade confere-lhe identidade prépria e
concretiza a ideia de subordinagdo da manifestagdo de vontade estatal a lei, com destaque para
a necessidade de protecio do individuo contra o abuso de poder'®*.

Em conjunto com o principio da separa¢do de poderes, que também teve papel
importante na limitacdo do poder dos governantes (por meio da defini¢do de fung¢des distintas
para os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario), a legalidade, corporificada na
supremacia da lei, ¢ a consagragdo da prevaléncia da vontade popular sobre a dos
governantes, os quais devem se submeter as normas editadas pelo Parlamento.

Instituiu-se, assim, uma identificacdo entre a disciplina legal (fruto do Poder
Legislativo) e a vontade do povo. Consequentemente, a conduta estatal passa a legitimar-se
democraticamente quando em consonancia com a lei, a qual se torna o instrumento apto a
refletir os anseios da sociedade.

Acrescente-se que o surgimento do Estado de Direito esta relacionado, de forma
importante, com o liberalismo, que a época pregava a concep¢do minimalista e abstencionista
de Estado, razdo pela qual sua subordinacdo aos preceitos legais detinha ndo apenas o escopo
de substituir a vontade do governante pela da sociedade, mas também um carater
eminentemente limitador da atuacdo estatal. Destarte, “o Estado passa a se submeter ao
proprio direito que criou, sendo permitido ao Poder Publico agir somente secundum legem,
nunca contra legem ou praeter legem™® .

O advento do principio da legalidade introduz a previsibilidade na condugdo dos
designios do Estado e se apresenta como verdadeira garantia aos direitos individuais dos

cidaddos, haja vista que a lei ndo se circunscreve a promover a consagragao de direitos, mas

também impde limites a atuagio administrativa que se preste a restringir o exercicio destes'®.

' MELLO, op. cit., 2013, p. 103.
1 CARVALHO, op. cit., p. 50.
' DI PIETRO, op. cit., p. 64-65.
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,

E nesse contexto que Medauar enaltece a qualidade de garantia do principio da
legalidade, ja que a definig¢do prévia de regras gerais e abstratas traz certeza juridica e confere

objetividade a conduta administrativa, afastando eventual subjetividade do governante:

O principio da legalidade expressa a conotagdo administrativa do Estado de direito.
Na sua concepgdo originaria vincula-se a separacdo de poderes e a todo o conjunto
de ideias que historicamente significaram oposi¢do as praticas do periodo
absolutista. Para a Administragdo, o principio da legalidade traduzia-se em
submissdo a lei. No conjunto dos poderes do Estado traduzia a relacdo entre Poder
Legislativo e Poder Executivo, com a supremacia do primeiro; no ambito das
atuagdes exprimia a relagdo entre lei e ato administrativo, com a supremacia da
primeira. Contra o arbitrio da vontade pessoal do monarca, impunha-se a seguranga
da disposi¢do impessoal ¢ abstrata da lei. Mediante a submissdo da Administragdo a
lei, o poder tornava-se objetivado; obedecer a Administragdo era obedecer a lei, ndo
a vontade instdvel da autoridade. Dai o sentido de garantia, certeza juridica e
limitagdo do poder contido na concepgdo primeira do principio da legalidade

administrativa. Nessa concepcdo a lei e, portanto, o principio da legalidade

colocaram-se em funcao de ideais de justiga [..].

A lei surge como forma de limitacdo do poder estatal, na medida em que submete sua
atuacdo e a de seus governantes a vontade popular. Apresenta-se como garantia contra
arbitrariedades, promove o ideal de justica e confere seguranca e estabilidade as relagdes
sociais.

Mostra-se necessario, entdo, distinguir o principio da legalidade previsto no inciso 11
do artigo 5° da Constituigdo Federal de 1988, que se caracteriza por ser garantia individual do
cidadado, do principio da legalidade administrativa, previsto no caput do artigo 37 do Texto
Maior, norteador da Administragdao Publica.

O comando normativo do primeiro contém a seguinte redagdo: “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, a significar que o
particular tem liberdade para fazer tudo o que ndo for proibido por lei ou pode se conduzir da
forma que melhor lhe aprouver, desde que a lei ndo determine uma conduta como
necessaria/obrigatdria ou imponha alguma vedagao.

O principio da legalidade (artigo 5°, II, da CRFB/88) pode ser compreendido como
liberdade de ag¢do do individuo para conduzir sua vida de forma auténoma, de modo que
qualquer restricdo somente se faz possivel por intermédio de lei em sentido formal, editada
pelo Congresso Nacional, sendo excepcionais as hipoteses em que se admite a possibilidade
de produgdo legislativa pelo Executivo, condicionada a apreciagdo por parte do Legislativo'®®,

O conceito de legalidade reflete a ideia de que apenas as normas editadas pelo Poder

Legislativo tém o conddo de inovar na ordem juridica, recaindo sobre o Parlamento o

' MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolu¢do. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1992, p. 141-142.

'S FEERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Salvador, JusPodivm, 2012, p.
369.
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protagonismo sobre o processo legislativo constitucional, de maneira tal que se cunhou a
expressdo “império da lei” '®’.

Trata-se de um principio com aplicagdo perante os particulares, no sentido de que
tudo aquilo que nao ¢ vedado expressamente pela lei ¢ considerado permitido (a significar a
autonomia da vontade), e também perante o poder publico, que deve pautar suas condutas de
acordo com a disciplina legal, ndo podendo impor aos individuos qualquer acdo que ndo esteja
prevista em lei ou exigir a abstencdo de qualquer conduta que nao seja proibida pela
legislagao.

Mencione-se, ainda, que legalidade ndo se confunde com reserva legal. Nao obstante
exista intima ligag@o entre tais institutos, a legalidade refere-se a relagdo de subordinagao das
pessoas, fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, as leis; por sua vez, reserva legal diz
respeito a exigéncia constitucional de que determinados assuntos sejam disciplinados por lei
em sentido formal.

No campo do Direito Administrativo, o principio da legalidade recebe conotagdo
especifica. A acepcao de legalidade constante do artigo 5°, II, da CRFB/88 aproxima-se da
no¢ao de liberdade, conferindo autonomia, nas relagdes privadas, para se fazer tudo aquilo
que a lei ndo proibe. J4 a ideia de legalidade administrativa ¢ enxergada sob a perspectiva de
limitagdo, isto ¢, a atividade administrativa €, por esséncia, vinculada a lei, razao pela qual sua
atuacao nao pode desbordar do contetdo da norma.

Assim sendo, a legalidade administrativa ¢ conceituada doutrinariamente como a
“consagragdo da ideia de que a Administragdo Publica s6 pode ser exercida na conformidade
da lei e que, por conseguinte, a atividade administrativa ¢ atividade sublegal, infralegal,
consistente na expedi¢io de comandos complementares a lei”' .

Na visdo de Mello'”", o principio da legalidade tem, ainda, o escopo de garantir a
condugdo do poder publico de forma impessoal, sem favorecimentos ou perseguigdes, o que
somente seria possivel através de normas gerais e abstratas editadas pelo Poder Legislativo.
Em consequéncia, haveria também a finalidade de garantir que os exercentes do poder
conduzam o Estado de acordo com a vontade geral, observadas as leis editadas pelo
Parlamento, a quem compete legitimamente a representagdo popular, com esteio no principio

democratico.

' BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 564.
O MELLO, op. cit., 2013, p. 103.
" bid., p. 103.
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O principio da legalidade, apds superar o modelo liberal classico de Estado, deixou
de ter uma conotagdo meramente externa, para ganhar também uma conotagdo interna, ou
seja, a lel ndo se apresenta apenas como limite a atividade administrativa, mas como seu
fundamento de validade. O bindmio liberdade-autonomia, facilmente identificavel no ambito
privado, cede em face da “primazia da competéncia, onde a Administragdo Publica s6 pode
fazer o que lhe é permitido pela Constituigdo e pela lei™!"%.

Nessa linha, a nog¢ao de legalidade administrativa esta tradicionalmente inserida em
dois contextos distintos, apesar de relacionados: a) supremacia da lei, da qual se extrai que a
norma legal prevalece sobre os atos editados pela Administragdo Publica; b) reserva de lei,
segundo a qual determinadas matérias devem necessariamente ser tratadas através de lei em
sentido formal.

Na visao de Koressawa, o primeiro sentido retrata a preferéncia da lei, em que a
legalidade ¢ enxergada como limite, razdo pela qual a conduta administrativa ndo pode

contrariar o bloco de legalidade; ja a reserva de lei coloca a legalidade como fundamento de

validade para essa atuagao:

O principio da legalidade em sentido restrito assume dupla relevancia: como
preferéncia da lei e como reserva da lei. A preferéncia da lei significa que nenhum
ato de administracdo pode violar o bloco de legalidade (legalidade-limite). Ja a

reserva da lei implica que nenhum ato de administracdo pode ser praticado sem

fundamento no bloco de legalidade (legalidade-fundamento)'”.

Sem olvidar que o conceito mais conservador de legalidade administrativa vincula
integralmente a atividade administrativa a lei, Baptista'’* aponta que esta concepgdo advém da
doutrina francesa, em que seus contornos surgiram da nog¢ao se superioridade do Parlamento,
segundo a qual a lei ndo era vista apenas como limite, mas sim como condi¢ao. Com efeito, a
legalidade teria obtido conotacdo diferente na Alemanha, onde a legalidade € vista como uma
limitagdo a atuagdo da Administracio Publica. Nessa esteira, no primeiro caso teria
prevalecido a no¢do de vinculacdo positiva da Administragdo a lei e, no segundo, a de
vinculagdo negativa a lei. No Brasil, ao longo do tempo, vem prevalecendo a ideia de

vinculagdo positiva.

3.1.2 Ampliagao Conceitual do Principio da Legalidade Administrativa

' KORESSAWA, Elayne da Silva Ramos. Controle Jurisdicional da Atividade Administrativa. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2009, p. 38-39.

' Ibid., p. 39.

7 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, 96-97.
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Paulatinamente, a ideia de vinculagdo positiva da Administragdo Publica a lei vem
perdendo for¢a no ordenamento juridico patrio. Na sociedade atual, essencialmente complexa
e dinamica, ja ndo se fala que administrar ¢ aplicar a lei de oficio. A estrita vinculagdo a lei
pode ser explicada pelo contexto do surgimento do principio da legalidade (quando se falava
em Estado minimo), ja que a lei era instrumento apto a disciplinar um leque bastante diminuto
de situacdes e o Poder Publico pouco intervinha na esfera do particular. Entretanto, com o
Estado providéncia, em que a demanda por atuagdes estatais cresceu exponencialmente, a
capacidade de editar normas, nos moldes até entdo praticados, mostrou-se inadequada a nova
realidade juridico-politica.

Baptista' > enumera fatores que teriam levado a crise da lei formal. Primeiramente,
em seu nascedouro, a lei vinculava-se a ideia de justica, da qual se dissociou com o
positivismo normativista, de modo que o status legal passou a ser decorréncia da mera
observancia de determinado procedimento. Em segundo lugar, a lei ndo mais figura como
mecanismo de expressao da vontade geral, seja porque as maiorias formadas nos parlamentos
costumam representar apenas os interesses de determinadas categorias, seja porque o
Executivo, hodiernamente, tem comandado, na pratica, o processo legislativo. E, finalmente,
aponta o fendmeno da inflagdo legislativa, fruto do crescimento exagerado do papel do
Estado, o que gerou a edicao de leis para as mais variadas situagdes, banalizando o sentimento
de respeito e estabilidade que nutria anteriormente, bem como prejudicando o proprio
conhecimento acerca da atividade normativa, especialmente o contetido das leis.

O desprestigio da legalidade também ¢ objeto de analise de Binenbojm, para quem “a
crise da lei ¢ hoje um fendmeno quase tdo universal quanto a prépria proclamacdo do
principio da legalidade como o grande instrumento regulativo da vida social nas democracias

constitucionais contemporaneas™'’®

, seja do ponto de vista estrutural, que reflete a crise de
legitimidade dos parlamentos, seja sob a 6tica funcional, traduzida na percep¢ao de que a lei
se apresenta como mecanismo habil a fixar os parametros de conduta dos individuos e do
proprio Estado, porquanto ja ndo se revela como manifestagdao da vontade geral.

Nessa toada, o autor cita cinco motivos que ensejaram a crise da lei e da legalidade

administrativa'’’. Em primeiro lugar, a proliferagio ou inflagio legislativa, ou seja, o

progressivo aumento das fungdes estatais e a crenga positivista de completude do

> Ibid., p. 98 et. seq.
7€ BINENBOJM, op. cit., 2006, p. 125.
" 1bid., p. 127 et. seq.
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ordenamento juridico — em que o Legislativo deveria dispor acerca das mais diversas matérias
— acabam por gerar inseguranca e incerteza juridica.

Em segundo, o abandono da vinculacdo entre lei e justica, cujo apice se deu com o
positivismo normativista, conforme o qual a validade da norma ndo se relaciona ao seu
conteudo, bastando que seja editada em consonancia com outra norma hierarquicamente
superior. Tal concepgdo, como ja demonstrou a historia, para além de admitir injustigas, pode
ser utilizada para legitimar abusos.

Em terceiro, percebe-se que a lei ja ndo € vista como o instrumento mais importante
de expressdo da vontade geral. Com o advento do constitucionalismo, ganhou corpo a nogao
de norma juridica, num sistema composto por regras e principios. A lei ndo mais detém o
protagonismo do sistema juridico, que passa a recair sobre a Constituicdo, a qual possui
superioridade formal e axioldgica. Assim, “a Constitui¢do se presta (i) ndo s6 como norma
direta e imediatamente habilitadora de competéncias administrativas, como também (ii) serve
de critério imediato de decisdo administrativa®'’®, a refletir o fendmeno da
constitucionalizagdo do Direito Administrativo, de forma que atuagao da Administragao
Publica somente se legitima quando em consonancia com os ditames constitucionais, sejam
principios ou regras, independentemente da disciplina legal.

Em quarto lugar, menciona-se a existéncia de instrumentos normativos
infraconstitucionais, diversos da lei, que servem como fundamento de validade para a atuagao
estatal, a exemplo de leis delegadas, medidas provisorias e regulamentos autonomos, bem
como o fendmeno da deslegalizagcdo, que sera abordado adiante. A consagracdo de tais
espécies normativas esta intimamente ligada a necessidade de maior celeridade, por parte do
Estado, quanto as demandas da sociedade, especialmente no campo econdmico.

Em quinto e ultimo lugar, a crise da legalidade reside no controle (dominio) do
processo legislativo pelo Poder Executivo, circunstdncia comum nos paises de cultura
ocidental. No caso brasileiro, este controle estd presente nas iniciativas privativas da Chefia
do Poder Executivo para a propositura de projetos de lei acerca de certas matérias, na
possibilidade de o Chefe do Executivo trancar a pauta de deliberagcdes do Legislativo e na
formac¢do de aliancas parlamentares capazes de aprovar todos os projetos de lei de interesse

do governo.

8 Ibid., p. 131.



69

Oliveira'”

menciona outros dois fatores que fomentaram a crise da legalidade: (a) o
desprestigio da democracia representativa, fruto da atuacdo dissonante dos representantes
eleitos pelo povo em relagdo as expectativas depositadas pelos eleitores, associada a falta de
instrumentos politico-juridicos capazes de garantir um controle social eficaz; e (b) a
heterogeneidade dos interesses, caracteristica de um Estado pluriclassista, em que diversos
segmentos da sociedade passam a ter participacdo ativa no campo politico, fazendo com que a
interpretagdo acerca dos mais diversos temas deixe de ser univoca, notadamente porque os
detentores do poder economico deixam de possuir a exclusividade da interpretacdo de
questdes juridicas.

E neste cenario que a defini¢io do principio da legalidade vem sofrendo uma
releitura, passando este a ser compreendido sob a oOtica da constitucionalizagdo de direitos,
com o consequente abandono do conceito rigido firmado sob a égide do liberalismo. Otero
anota que o “desenvolvimento do sentido e do valor da Constituigdo [...] veio impregnar a
legalidade administrativa de uma dimenséo constitucional que antes lhe era alheia”'®’.

Nessa esteira, o advento da Constitui¢do Federal de 1988 evidenciou o protagonismo
das normas constitucionais no ordenamento juridico. Por conseguinte, iniciou-se um processo

de ampliacdo do conceito de legalidade, que nao mais se resume a lei formal, caracterizando-

se principalmente por normas e valores de envergadura constitucional:

A Constituigdo brasileira de 1988 determina que todos os entes ¢ Orgdos da
administracdo publica obedecam ao principio da legalidade (art. 37, caput); a
compreensdo do principio deve abranger ndo somente lei formal, mas também os
preceitos decorrentes de um Estado democratico de direito, que ¢ o modo de ser do
Estado brasileiro, conforme prevé o art. 1°, caput, da Constituigdo; e ainda, deve
incluir os demais fundamentos e principios de base constitucional. Desse modo,
vincula-se a atividade administrativa aos valores que informam o ordenamento como
um todo, associando-se, de modo mais estreito, o Direito Administrativo as
disposig¢des constitucionais'™'.

O sistema juridico fruto do constitucionalismo, marcado pela centralidade dos
principios e regras constitucionais, que influenciam a interpretagdo das demais normas do
ordenamento juridico, ndo se contenta com a literalidade da lei para fins de interpretacao dos
diplomas legais. Impde-se a interpretacdo da legislacdo infraconstitucional de acordo com
todo o ordenamento juridico, especialmente visando a realizacdo dos mandamentos

constitucionais, com predominancia do contetido sobre o texto.

' OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Principios do Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Método,
2013b, p. 75.

0 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracio Piblica — O Sentido da Vinculagio Administrativa a
Juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003, p. 158.

"IMEDAUAR, op. cit., 1992, p. 147.
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O reconhecimento da for¢a normativa da Constituicdo impulsionou a superacdo do
conceito tradicional de legalidade, que passa a ser compreendida de forma ampla. A
Administragao Publica, sob o influxo da unidade do sistema juridico, deixa de vincular-se
somente a lei para relacionar-se principalmente aos valores e principios constitucionais. Fala-

se, entdo, em legalidade em sentido amplo ou, modernamente, em principio da juridicidade.

O principio da juridicidade é a unificagdo de todos os principios afetos a
Administragdo Publica. Os direitos de liberdade ndo estdo na medida das leis, mas
estas € que devem estar conforme os direitos; em vez de legalidade da Constituigao,
a constitucionalidade das leis. O controle de legalidade da Administragdo quer dizer
hoje, a0 mesmo tempo, controle de constitucionalidade; significa que também se
controla a Administracdo em relacdo ao cumprimento do sistema de valores da
Constituicdo. Verifica-se o que se convencionou chamar “ativismo constitucional”
da Administragdo Publica, a ponto de afirmar-se que o Direito Administrativo é (ou
deve ser) o Direito Constitucional concretizado'*.

Schirato observa que, diante do aumento das atribui¢cdes impostas ao Estado, cresceu
de forma expressiva a dificuldade de cunhar um preceito legal especifico para cada atuagdo
estatal, enfraquecendo o conceito de legalidade estrita, razdo pela qual se iniciou 0 processo
de reconstrugdo de suas bases teodricas. Conforme defende, faz-se necessario enxergar o
principio da legalidade administrativa sob a otica do bloco de legalidade, ampliando seu
conceito para englobar ndo apenas as leis, mas também a Constituicdo e demais normas e
valores do ordenamento juridico, de modo que o “Principio da Legalidade passaria [...] a
significar ndo apenas a obrigagdo de atuacdo da Administracdo Publica de acordo com a lei,
mas sim a atuaco de acordo com o Direito”'®.

O principio da juridicidade apresenta-se exatamente nesse contexto. Propde-se a
superacdo do conceito tradicional de legalidade (vinculagdo positiva da Administra¢do
Publica a lei), a fim de que seja compreendida em sentido amplo. A juridicidade engloba a
ideia tradicional de legalidade e vai além, devendo ser entendida como a vinculagdo da
Administragdo a todo o ordenamento juridico, principalmente aos valores e normas

constitucionais.

A ideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacdo dos
principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo da legalidade
administrativa, como um de seus principios internos, mas ndo mais altaneiro e
soberano como outrora. Isso significa que a atividade administrativa continua a
realizar-se, via de regra, (i) segundo a lei, quando esta for constitucional (atividade
secundum legem), (i) mas pode encontrar fundamento direto na Constituigdo,
independentemente ou para além da lei (atividade praeter legem), ou,
eventualmente, (iii) legitimar-se perante o direito, ainda que contra a lei, porém com
fulcro numa ponderagdo da legalidade com outros principios constitucionais

2 KORESSAWA, op. cit., p. 42.

'8 SCHIRATO, Vitor Rhein. Algumas Consideragdes Atuais sobre o Sentido de Legalidade na Administragio
Publica. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. 2. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 510.
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(atividade contra legem, mas com fundamento numa otimizada aplicacdo da

Constituigo)'*.

Tendo em vista que a estrita legalidade nao atende aos anseios do constitucionalismo
e que a atuagdo administrativa ndo deve decorrer apenas de expressa previsdo legal, a
evolucdo do conceito de legalidade alberga também a ideia de legitimidade, no sentido de que
a conduta administrativa somente sera legitima quando, “além de aspectos formais de
atendimento das regras legais, observam-se materialmente os valores sociais consagrados
expressamente como fundamentos do ordenamento na Constituigio™'™.

A juridicidade vem consagrar a subordinagdo da Administracdo Publica ao direito,
considerado em sua integralidade, e ndo apenas na acepgdo vetusta conferida ao principio da
legalidade de vinculagdo estrita a lei, mas sim levando em consideracdo também as normas —
principios e regras — e os valores consagrados na Constituicao.

Ha todo um bloco de legalidade que condiciona a atuagdo administrativa, a qual deve
prezar pela concretizagdo dos valores consagrados na sociedade e pela efetividade dos
mandamentos constitucionais. Soma-se a isso o protagonismo da Administragdo em relagdo as
atribui¢des que o Estado vem acumulando nas tltimas décadas, circunstancia que faz nascer a
necessidade de se conferir uma autonomia maior a sua atuacdo, no sentido de maior
independéncia perante o Poder Legislativo, ainda que ndo se reconhega possivel a inteira
desconexdo em relacdo a norma legal.

Conforme Miragem:

a submissdo da Administragdo Publica ao principio da legalidade, cuja concepgdo
classica preconizava o condicionamento da a¢do administrativa a prévia existéncia
de lei que a autorize, assim como da propria acepgdo formal da lei como produto do
processo legislativo ordindrio do parlamento, estd em vias de superacdo. Em seu
lugar, devido a centralidade da Administragdo Publica ante as novas incumbéncias
atribuidas ao Estado em matéria de servigos publicos ao longo do ultimo século,
passa-se a admitir um maior nivel de autonomia da a¢do administrativa, que se ndo
dissociada da lei aprovada pelo Parlamento, certamente depende menos desta, uma
vez que ha uma tendéncia cada vez maior de atribuir prerrogativas de criag@o
normativa ao proprio Poder Executivo. E nesta mesma linha, a propria nogdo de
legalidade desprende-se do significado tradicional da lei parlamentar, para significar
concepcao mais ampla de juridicidade da acdo administrativa, associada a uma
concepgao de legalidade substancial cuja centralidade desloca-se para a Constituicao
e seu sistema de direitos e garantias fundamentais do individuo'®.

Com o intuito de melhor explicar o principio da legalidade, Medauar, fazendo
referéncia ao autor francés FEisenmann, enumera quatro significados classicos para a
legalidade administrativa, partindo da concep¢do de que a Administragdo estd sujeita aos

preceitos legais:

'8 BINENBOJM, op. cit., 2006, p. 143.
%5 CARVALHO, op. cit., p. 53.
'8¢ MIRAGEM, op. cit., p. 174.
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a) a Administracdo s6 pode editar atos ou medidas que ndo sejam contrarios a lei; b)
a Administragdo s6 pode editar atos ou medidas que uma norma autoriza; c) somente
sdo permitidos atos cujo conteudo seja conforme a um esquema abstrato fixado por

norma legislativa; d) a Administracdo s6 pode realizar atos ou medidas que a lei

ordena fazer'?’.

Percebe-se que foi estabelecida uma gradacdo conceitual, com inicio numa nog¢ao
mais branda, definidora de ampla liberdade de atuacdo para o Poder Publico (que encontra
limites nas vedagdes legais), e fim numa acepcdo mais restritiva, que somente faculta a
Administragdo conduzir-se nos exatos termos previamente indicados na lei.

188 também aborda a questdo e realiza

Seguindo ponto de vista semelhante, Miragem
uma gradagdo do conceito de legalidade em quatro acepcdes: a) primeira: o Poder Publico
possui ampla liberdade de atuacdo, encontrando limite nas vedagdes legais, de modo que a
Administragdo Publica pode adotar qualquer conduta, desde que ndo contrarie as normas
previstas no ordenamento juridico; b) segunda: a Administragdo Publica pode atuar nos
limites da autorizacdo legal ou constitucional, sendo desnecessario que a lei defina com
previsao o conteudo da atuagdo administrativa, portanto, faz-se suficiente a simples atribuigao
de competéncia; c) terceira: a conduta administrativa estd condicionada a existéncia de norma
legal ou constitucional prévia, ndo sendo suficiente a simples atribui¢do de competéncia, isto
¢, exige-se que o preceito normativo defina os termos em que se dard a respectiva atuacao; d)
quarta: a atuacdo da Administragcdo Publica ndo s6 depende de uma norma legal ou
constitucional que atribua competéncia e defina seu respectivo contetdo, mas também
configura verdadeiro dever de agdo.

Na linha defendida por Medauar'®, o conceito mais restritivo ndo encontra guarida
no ordenamento juridico brasileiro, tendo em vista a inviabilidade pratica de a atuacdo
administrativa restringir-se ao que a lei expressamente lhe determina ou faculta fazer. A seu
turno, o terceiro sentido mencionado por ela coloca a Administragdo como mera executora
das normas legais, algo que ja ndo prevalece na atualidade. Desta feita, defende que o
ordenamento juridico patrio acolheu a segunda acepcdo, de modo que os atos emanados do
Poder Publico demandam apenas habilitacao legal, isto €, faz-se necessaria uma norma legal
ou constitucional que atribua competéncia.

Outro ndo ¢ o entendimento de Aragdo, para quem a a¢do administrativa ndo precisa

estar inteiramente predeterminada pela lei, sendo suficiente, com amparo no principio da

' MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2009, p. 127.

'8 MIRAGEM, op. cit., p. 175.

' MEDAUAR, op. cit., 2009, p. 127-128.
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juridicidade, que a Administragdo Publica atue autorizada por lei e reflita os valores

constitucionais, lastreada em parametros basicos definidos pela legislacao:

O principio da legalidade administrativa significa, entdo, nessa acepcdo, que a
Administracao Publica, ao contrario do particular, que pode fazer tudo que a lei ndo
proiba, s6 pode fazer aquilo que a lei (aqui entendida de forma larga, como
ordenamento juridico) esteie. A lei ndo precisa preordenar exaustivamente toda a
acdo administrativa, bastando fixar os parametros basicos que a Administragdo
Publica deve observar ao exercer os poderes por ela conferidos. E, em casos bem
extremos, ndo pode ser descartada a possibilidade de a Administragdo Publica atuar,
inclusive restringindo direitos e criando obrigagdes, direta e exclusivamente por
forga da necessidade de preservar valores e principios constitucionais'”’.

Acerca do tema, impde-se registrar a posi¢do de Otero. Para o autor portugués, a
visdo tradicional do principio da legalidade administrativa encontra-se “desesperadamente

ultrapassada”, de maneira que ja nao pode ser visto sob uma perspectiva fechada e rigida:

em vez disso, assiste-se a uma progressiva indeterminacao e abertura densificadora
da normatividade a favor da Administragdo Publica que, por esta via, adquire um
crescente activismo na revelagdo e constru¢do das solugdes concretas e
regulamentares, conferindo-se uma inerente maleabilidade a legalidade

administrativa, que vive tempos de erosdo do seu habitual e repetido papel

. . ~ .. . 191
puramente vinculativo da actuac¢io administrativa'®'.

Sob a dtica atual do principio da legalidade, que se amplia, passando a ser
compreendido como juridicidade, ndo se mostra viavel que a lei preordene toda e qualquer
atuacdo administrativa, minudenciando-as. A Administracdo Publica devera conduzir-se
pautada pelos preceitos legais e, sobretudo, pelos constitucionais. Com efeito, ndo se encontra
limitada a fiel execucao da lei.

No contexto da sociedade que hoje se vivencia, ndo se afigura plausivel exigir da lei
a ideia de completude, de inesgotabilidade acerca da disciplina da atividade administrativa. A
Administragdo Publica deve ter postura ativa na interpretacdo e realizagdo do direito, ndo se
limitando apenas a sua mera execugao.

Koressawa traz salutar explanacao acerca do tema:

tal como o poder judicial ao ser chamado a aplicar a lei desenvolve uma funcdo
comparticipante no Estado de Direito, também a Administragdo ao agir comparticipa
na realiza¢do do Estado de juridicidade: a Administracdo deve, em cada actuagao,
tornar viva a ideia de Direito. Por isso, nao pode o Direito impor & Administracdo o
papel de cimplice da violagdo da ideia de Direito, sob pena de a ordem juridica
negar-se a si propria. Em consequéncia, perante flagrantes leis injustas, a
Administragdo devera recusar-lhes obediéncia, decidindo contra legem ou contra

constitutionem, sem prejuizo de tais decisdes estarem sempre sujeitas a controle'*.

Registre-se, por fim, que ndo se estd a admitir que & Administracdo Publica seja
facultado adotar qualquer conduta ndo vedada por lei. Com efeito, ndo se pode esperar uma

estreita vinculacdo da atuacdo administrativa as regras estabelecidas pelo legislador. A

% ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 89.
YT OTERO, op. cit., p. 894.
2 KORESSAWA, op. cit., p. 46-47.



74

atuacdo estatal deve respeitar sempre os valores consagrados no ordenamento juridico,
notadamente as normas de envergadura constitucional, o que ndo significa a exigéncia de
prévia e expressa previsdo legal para agir. E assim que se compreende, hodiernamente, que a
atuacdo do Poder Publico demanda apenas uma autorizacao legal, uma atribuicdo de

competéncia, sem olvidar a indispenséavel observancia aos valores e normas da Constitui¢ao.

3.2 O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras ante o Principio da Legalidade

(Juridicidade)

As agéncias reguladoras brasileiras, instituidas sob a forma de autarquias em regime
especial e dotadas de independéncia, surgiram no Brasil num movimento reducionista da
intervengdo estatal, com a consequente diminui¢do da méaquina publica, fruto da passagem de
um modelo de Estado social para outro denominado de Estado regulador, imerso em ideais
neoliberais.

Entre as principais caracteristicas das agéncias reguladoras, o poder normativo
destaca-se como um dos mais importantes mecanismos de atuagdao; ao mesmo tempo, recaem
sobre ele as questdes mais controvertidas, uma vez que “a elas estd sendo dado o poder de
ditar normas com a mesma forca de lei € com base em parametros, conceitos indeterminados,
standards nela contidos™'”>.

Observa Lehfeld que o poder normativo das agéncias decorre da propria
descentralizacdo administrativa, a qual lhes confere capacidade normativa, de maneira que
passam a ser dotadas de competéncia para editar regras, sempre em consonancia com a
legislagdo de referéncia'”*.

Todavia, a constitucionalidade do poder normativo das agéncias reguladoras ¢ alvo
de questionamentos, destacando-se uma suposta incompatibilidade com os principios

constitucionais da separacao de poderes e da legalidade, notadamente porque os regulamentos

promoveriam inovagao na ordem juridica, o que nao seria, em tese, admissivel.

3.2.1 A Normatividade dos Regulamentos Expedidos pelas Agéncias Reguladoras

A doutrina discute se os regulamentos expedidos pelas agéncias reguladoras estariam

inteiramente subordinados a lei ou se poderiam ir além, instituindo obrigagdes para os

193 DI PIETRO, op. cit., 2014, p. 545.
* LEHFELD, op. cit., p. 263.
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particulares. Assim, ¢ necessario analisar, preambularmente, a natureza do poder normativo
das agéncias reguladoras, a fim de identificar se se trata de mero exercicio do poder
regulamentar, concebido pela Constituicdo em seu artigo 84, inciso IV, o qual faculta ao
Executivo a edi¢ao de normas complementares as leis, visando a sua fiel execugdo, ou se sua
normatividade permitiria a criacdo de deveres, com amparo apenas em parametros legais nao
definidores de condutas especificas.

Prevalecendo entendimento mais restritivo, as agéncias reguladoras nao seria
facultado o exercicio de poder normativo com aptidao para inovar, uma vez que este apenas
teria sido deferido ao Poder Executivo nos casos de edi¢do de medidas provisorias e leis
delegadas'®®. Por conseguinte, o regulamento nio seria mecanismo habil a disciplinar e
estabelecer comportamentos, qualificando-se como ato infralegal meramente complementar,
motivo por que estaria restrito a dispor acerca de organizacdo e funcionamento interno.

Defendida no Brasil por Mello, tal concepgdo propugna que ao Executivo (no qual
estdo inseridas as autarquias regulatorias) somente se possibilitou a edicdo de regulamentos
executivos, pois a inovagdo no ordenamento juridico, sobretudo a imposicdo de deveres,
estaria restrita a edi¢do de lei formal, por forca do artigo 5°, inciso II, da Constituicdo Federal
de 1988. Deste modo, seria vedada qualquer tentativa de delegagdo legislativa. A excecdo
ficaria por conta da denominada supremacia especial da Administracao Publica, que também

alcancaria o poder normativo das agéncias:

Dado o principio constitucional da legalidade, e consequente vedacdo a que atos
inferiores inovem inicialmente na ordem juridica [...], resulta claro que as
determinagdes normativas advindas de tais entidades hdo de se cifrar a aspectos
estritamente técnicos, que estes, sim, podem, na forma da lei, provir de providéncias
subalternas, conforme se menciona no Capitulo VI, ns. 35 38, ao tratar dos
regulamentos. Afora isto, nos casos em que suas disposigdes se voltem para
concessionarios ou permissionarios de servigo publico, é claro que podem,
igualmente, expedir as normas ¢ determinagdes da algada do poder concedente [...]
ou para quem esteja incluso no ambito doméstico da Administragdo. Em suma:
cabe-lhes expedir normas que se encontrem abrangidas pelo campo da chamada
“supremacia especial”'®’.

Numa postura intermediaria, Di Pietro'”’ defende que somente 8 ANATEL e 4 ANP
foram deferidos poderes normativos diferenciados, com fulcro na previsao dos artigos 21,
inciso XI, e 177, § 2° inciso III, ambos da Constitui¢ao Federal de 1988. Quanto as demais
agéncias, o poder normativo seria idéntico ao exercido por outros oOrgdos e entidades

administrativas.

19 OLIVEIRA, op. cit., 2013a, p. 132.
S MELLO, op. cit., 2013, p. 176-177.
7 DI PIETRO, op. cit., 2014, p. 545-546.
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Por esta perspectiva, ficaria proibida a regulacdo de matérias ndo disciplinadas em
lei, sob pena de inconstitucionalidade. Nem mesmo seria possivel falar em exercicio do poder
regulamentar, pois este ¢ privativo do Chefe do Executivo; caso se entenda possivel sua
delegacao, essa teria de ser feita pela autoridade que detém o respectivo poder, jamais pelo
legislador.

Todavia, tais entendimentos (mais restritivos) ndo vém prevalecendo na atualidade.
A doutrina, majoritariamente, entende legitimo o poder normativo das agéncias reguladoras,
pelos fundamentos a seguir expostos.

Carvalho Filho'® advoga tese segundo a qual inexiste inconstitucionalidade no poder
normativo deferido as agéncias, que exerceriam fun¢do meramente administrativa. O autor
reconhece que os regulamentos sdo dotados de abstragdo e generalidade, ou seja, foram
editados de forma genérica, aplicando-se a niimero indeterminado de pessoas. Entretanto,
careceriam de inteira inovagdo no ordenamento juridico, uma vez que estdo sempre
amparados nas leis disciplinadoras do setor regulado, as quais definem standards, vetores de
atuagdo para a edicdo das regras instituidas pela respectiva autarquia regulatoria.

Nessa linha, considerando a natureza administrativa do poder normativo das agéncias
reguladoras, restaria afastada qualquer alegacdo de usurpagdo da funcao legislativa. Pelo
contrario, nao obstante o carater geral e abstrato dos regulamentos, a estabelecer regras de
natureza técnica acerca do setor regulado, caracterizar-se-ia o exercicio do poder
regulamentar, equiparado aos decretos expedidos pelos Chefes do Poder Executivo, de modo

que seu fundamento de validade seria sempre a lei:

Parece, pois, que, por autorizagdo das respectivas leis, as agéncias reguladoras
exercem fung@o regulamentadora, tendo por escopo estabelecer, em carater geral,
abstrato e impessoal, disciplina técnica a respeito de certos setores econdmicos ou
relativos a prestagdo de servigos publicos. Semelhante funcio regulamentar — diga-
se por oportuno — ¢ direta, vale dizer, origina-se diretamente da lei, inexistindo, por
via de consequéncia, qualquer outro ato intermediario entre a lei e o ato normativo
da agéncia. Tem, portanto, a mesma natureza dos decretos expedidos pelos Chefes

do Executivo, quando também destinados ao exercicio da fungio regulamentar'®”.

Todavia, ¢ cabivel realizar uma precisa diferenciacdo entre o poder normativo das
agéncias reguladoras e o poder regulamentar, proprio da Chefia do Executivo. Na visdo de

Guerra®™, o Direito Administrativo distingue o poder normativo regulador do poder

1% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias Reguladoras e Poder Normativo. In: ARAGAO, Alexandre
Santos de (Coord.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p.
65.

% Ibid., p. 67.

* GUERRA, Glauco Martins. Principio da Legalidade e Poder Normativo: Dilemas da Autonomia
Regulamentar. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras.
2% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 74.
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regulamentar, no sentido de que o primeiro refere-se a edi¢gdo de normas em sentido estrito
(materiais e autonomas), diferentemente do segundo, que se destina apenas a destringar as
condutas da Administracao na execugao de leis.

Por sua vez, ensina Souto, com acerto, que a funcdo regulamentar e a funcdo
reguladora sdo diferentes e encontram amparo em diferentes dispositivos constitucionais,
respectivamente, artigos 84, IV, e 174, sendo a primeira exercida privativamente pelo Chefe
do Poder Executivo, por intermédio da expedicao de decretos para a fiel execucao da lei,
enquanto os regulamentos/resolucdes ndo se prestam a orientar a aplicacao da lei, mas sim a

estabelecer regras de natureza técnica:

a regulag@o ndo se confunde com a regulamentag@o [...], nem se limita a edigdo de
normas. Enquanto a regulagdo ¢é técnica, a regulamentagdo ¢ politica (havendo
legitimidade eleitoral para tanto, o que ndo ocorre na regulagdo, que se limita a
implementar a decisdo politica); a regulagdo atende a interesses coletivos (setoriais),
a regulamentagiio a interesses publicos (gerais)®'.

Tanto o poder regulamentar do Executivo quanto o poder normativo das agéncias
reguladoras possuem o devido amparo no plano constitucional — a Constituicdo Federal de
1988 dedicou-se a definir ambas as competéncias normativas. Ocorre que ndo ¢ possivel
enquadra-las sob o mesmo manto, uma vez que elas ndo possuem a mesma natureza juridica.

Nao ha como reduzir o poder normativo das agéncias reguladoras, equiparando-o ao
poder regulamentar, que se restringe a fiel execucao da lei. Os regulamentos, ao contrario,
tém forga para disciplinar um leque amplo de situagdes no ambito do respectivo setor
regulado, instituindo deveres e impondo condutas, sem que isso signifique usurpacdo de
atribui¢do do Poder Legislativo e/ou violagdo ao principio da legalidade.

As autarquias regulatorias ndo usurpam a fung¢do legislativa, j& que a competéncia
para editar leis permanece com o Poder Legislativo. O poder normativo das agéncias ndo
afasta o poder de legislar, conformando-se como um aprofundamento da atuacdo normativa
estatal, tendo em vista a necessidade de normas com carater técnico, especificas para atender

as exigéncias de determinado setor:

a agéncia ndo ¢ usurpadora da fun¢do legislativa. Esta continua a caber ao Poder
Legislativo, que edita leis, frequentemente com um grau de abstracao e generalidade
que ndo mais atende aos novos padroes da sociedade, sendo necessarias normas que
tratem das especificidades, que realizem o planejamento dos setores, viabilizem a
intervengdo do Estado em garantia do cumprimento ou da realizagdo daqueles
valores. Dai a atribuigdo de poder normativo para as agéncias, o qual ndo exclui o

poder de legislar, mas mero aprofundamento da atuagdo normativa do Estado””.

No plano fatico, imerso nessa sociedade eminentemente dindmica, complexa e

mutavel, recai sobre o Estado uma crescente demanda por respostas estatais rapidas e precisas

21'SOUTO, op. cit., p. 247.
22 1bid., p. 247-248.
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acerca de questdes substancialmente relevantes. Nesse desiderato, os regulamentos expedidos
pelas agéncias reguladoras, de carater técnico e confeccionados por pessoas juridicas de
direito publico com destacada especializagdo na matéria, apresentam-se como veiculos

importantes de intervencao estatal no dominio econdmico:

a crescente complexidade da vida social e economica e a velocidade das
transformagdes de que sdo parte, vém exigindo do Estado, especialmente por
intermédio da Administragdo Publica, uma atua¢do mais agil e eficiente, seja no
tocante a sua intervencdo no dominio privado, ou mesmo no exercicio de suas
fungdes tipicas em vista da melhoria da agdo administrativa, no exercicio do poder
de policia e do poder regulamentar. Da mesma forma, o desenvolvimento técnico da
sociedade e a expansdo das atividades do Estado vém assinalando a importancia do
regulamento como fonte de maior flexibilidade e mesmo mais pertinente a
normatizag@o de aspectos técnicos em relagdo aos quais o legislador ndo deve dispor
em face de sua mutabilidade e exigéncia de conhecimentos especializados para a

~ 2
adequada compreensio®”.

Ao mencionar argumento favoravel ao exercicio da funcdo regulatoria, Binenbojm
cita a inviabilidade pratica de a disciplina de questdes técnicas permanecer a cargo da lei em
sentido formal, haja vista que o Legislativo ndo possui a expertise e a agilidade para fornecer
a sociedade, de forma célere, as respostas que ela demanda, motivo por que se faz

compreensivel, diante desta 6tica, que tal encargo seja atribuido ao Executivo:

De fato, um Estado que toma para si a fungdo regulatdria deve estar preparado para
as inumeras questdes de ordem técnica que devem prontamente ser atendidas. Nao
sendo a lei formal e a estrutura parlamentar — com o seu moroso processo legislativo
— capazes de tratar dessas questdes, resta ao Administrador fazé-lo. E absolutamente
impossivel (e indesejavel) que todas as multiplas atribui¢des e necessidade de
decisdes administrativas regulatdrias pudessem estar previamente determinadas pela
lei. Dai a fixagdo de atribuigdes normativas diretas para o Poder Executivo,
enquanto orgio administrativo por exceléncia®.

Observa Moreira Neto” que as normas editadas no exercicio da atividade
regulatoria possuem natureza eminentemente técnica (distanciadas do viés politico), de modo
que se apresentam como a via mais adequada para regrar questdes de tal natureza. Contudo,
nem sempre se fez necessaria a distin¢ao entre escolhas politico-administrativas e matérias de
ordem predominantemente técnica, porquanto o Parlamento, historicamente, albergou
integralmente ambas as competéncias. A necessidade de segmentagdo surge apenas com a
crescente “‘complexificagdo da conveniéncia social”, a fim de evitar a obsolescéncia de regras
de ordem técnica no plano legal.

Caminha-se, assim, no sentido de uma redefinicdo do conceito de legalidade

administrativa, com lastro num irrecusavel anseio da sociedade moderna, dindmica por

29 MIRAGEM, op. cit., p. 180.
2% BINENBOJM, op. cit., 2006, p. 135.
2% MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 117.
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esséncia, que passa a exigir respostas rapidas do Estado e, a0 mesmo tempo, deposita nele a
expectativa de que essas respostas sejam tecnicamente fundamentadas.

O fortalecimento do papel do Executivo, somado a necessidade de agilidade e de
manifestagdes pautadas por conhecimentos técnicos especializados, atuou como catalisador
para a releitura do principio da legalidade, de maneira que hoje se admite, de um lado, a
distingdo entre reserva absoluta ¢ reserva relativa de lei, e, de outro, entre reserva de lei
formal ou material**’.

Reserva legal absoluta refere-se a exigéncia de que determinada matéria seja
inteiramente tratada no ambito do Poder Legislativo, sem que remanes¢a qualquer margem
para a atuagdo discricionaria dos agentes publicos™’. Por sua vez, a reserva legal relativa diz
respeito a desnecessidade de um regramento exaustivo da matéria no plano legal, permitindo
que o legislador se restrinja a fixar parametros de atuagdo, os quais demandardo posterior
complementacdo por atos infralegais emanados dos 6rgdos administrativos.

Cabivel também distingdo entre reserva de lei formal e material. No primeiro caso, a
disciplina de determinada matéria ¢ exclusiva do Poder Legislativo, na forma rigidamente
descrita no Texto Constitucional. Deste modo, verifica-se a reserva de lei formal “quando
determinada matéria possa ser tratada por ato emanado do Poder Legislativo, mediante adogao
do procedimento analitico ditado pela propria Constitui¢do™"". No segundo, fala-se em atos
materialmente legislativos, a significar que possuem forca de lei, apesar de ndo emanados do
Parlamento.

Ao serem deferidos poderes normativos & Administragdo Publica, a concepgao
classica de legalidade foi atenuada, admitindo-se a edigdo de normas gerais e abstratas e
permitindo que o Executivo crie direito positivo™”. Nessa linha, Castro aponta o poder
normativo das agéncias reguladoras como instrumento apto a regrar o exercicio de

autonomias individuais:

com a mencdo ao vocabulo lei, ha de entender-se, j& agora, ndo mais
necessariamente a lei formal, dita ordinaria, elaborada pelas Casas Legislativas
dotadas de representacdo popular, por isso que, como soi acontecer hodiernamente, a
outras modalidades de atos normativos, sejam equiparados a lei formal, sejam a ela
inferiores, mas editados com base nela, ja se confere aptidao para regrar o exercicio

2% BARROSO, Luis Roberto. Constituigio e Ordem Econdmica e Agéncias Reguladoras. Revista Eletrdnica de
Direito Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 1, fevereiro, 2005. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 29/1/2015, p. 15.

27 MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 57

2% Ibid., p. 57.

2% ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 435.
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das autonomias individuais, desde que respeitado, como antes se anotou, o nucleo

fundamental das liberdades primarias tuteladas na Constitui¢ao®'".

O poder normativo das agéncias reguladoras insere-se no contexto de alargamento do
principio da legalidade, também denominado de juridicidade. Isto significa que os
regulamentos compdem o bloco de legalidade, sendo capazes de instituir deveres e impor
condutas aos particulares, sem que se configure violagao ao disposto no artigo 5°, inciso II, da
Constituicdo Federal de 1988. Os regulamentos, dotados de abstragdo e generalidade
configuram-se como verdadeiras normas, sendo aplicaveis a um niimero indeterminado de
pessoas.

Com efeito, do conceito juridicidade, o qual confere nova roupagem ao principio da
legalidade, extrai-se a no¢ao de que a atuagdo da Administragdo Publica demanda uma norma
atributiva de competéncia, isto ¢, uma habilita¢do legal para conduzir-se em prol do interesse
publico, sempre com respeito ao ordenamento juridico integralmente considerado, em
especial aos valores e normas constitucionais. Noutras palavras, “a delegacdo, ainda que
possivel, ndo pode ser ‘em branco’, isto é, desacompanhada de parametros ou diretrizes
obrigatorias™'".

Em reforco a necessidade de lei que respalde a atuagdo das agéncias reguladoras no
exercicio de seu poder normativo, Carvalho Filho aduz: “ainda que dotada de grande
amplitude, a regulamentacdo feita pelas agéncias [...] terd que adequar-se aos parametros da
respectiva lei permissiva” >, haja vista que “a delegacio legislativa ndo ¢é ilimitada, mas, ao
contrario, subjacente a normas e principios estabelecidos na lei™*"?.

Na dicotomia entre reserva legal absoluta e relativa, afasta-se a ideia de reserva legal
absoluta, pela qual a disciplina da matéria respectiva deve ser integralmente disciplinada por
lei (expedida pelo Poder Legislativo), para inserir o poder normativo das agéncias reguladoras
num campo de reserva legal relativa que contempla a atuagdo do Poder Publico no sentido de
dar efetividade a norma.

Neste ponto, mostra-se importante observar que a configuragdo oitocentista do

principio da legalidade administrativa vem sendo objeto de reformulagdo, com reflexo sobre a

nocao de reserva legal. No direito comparado, Otero ja sustenta que a Administragdo Publica

1% CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. Fungdo Normativa Regulatoria e o Novo Principio da Legalidade. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2011, p. 37-38.

' MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 59.

12 CARVALHO FILHO, op. cit., 2011, p. 67

21 1bid., p. 67.
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¢ facultada, em regra, a atuacdo com fundamento direto na Constituigdo, exceto nos casos de

. . . . 214
reserva de lei expressamente definidos no texto constitucional™ .

Encontra-se aqui exposta, por conseguinte, uma via de rotura do mito da
omnipoténcia da lei em face da Administracdo Publica e da consequente menoridade
ou inferioridade da Constitui¢do perante a lei no ambito da fungdo administrativa:
em vez de a eficacia operativa das normas constitucionais estar sempre dependente
da lei na sua vinculatividade para a Administracdo Publica, tal como se encontra
subjacente ao pensamento liberal oitocentista. A lei deixou de ter hoje o monopolio
habilitante da actividade administrativa, registrando-se que a aplicacdo da
Constituicdo a Administracdo Publica e pela Administracdo Publica nido exige
necessariamente a mediagio legislativa®"”.

O referido autor acrescenta, ainda, que a substituicdo da lei pela Constituicdo no
papel de centralidade na atribui¢do de competéncias aos 6rgdos da Administragdo Publica
(desmistificagdo da onipoténcia da lei ou debilitagdo da centralidade da lei) afasta a maxima
operatividade do principio da precedéncia da lei em relacdo a Administragdo, inclusive no que
concerne a intervengdo de normas de diversas naturezas (utilizando o Direito Comunitério e o
Direito Internacional como exemplos)*'®.

No ambito das agéncias reguladoras ndo se fala em auséncia de intermediagdo legal
entre os regulamentos e a Constituicdo. Verifica-se a utilizacdo das denominadas leis-quadro,
que se caracterizam por definir parametros de atuagdo a serem posteriormente integrados por
ato normativo diverso de lei, no caso, o regulamento. Assim, considerando a complexidade e
a tecnicidade da matéria, as leis limitam-se a definir standards, fins a serem perseguidos,
configurando-se como de baixa densidade normativa.

Frise-se que as competéncias legislativas foram conferidas ao Poder Legislativo,
razao por que € necessario, mesmo na seara da reserva legal relativa, que a norma legal defina
contornos minimos (principios a serem seguidos e objetivos a serem alcancados) acerca da
disciplina de cada matéria, como forma de orientar a edicdo dos regulamentos e permitir o
controle. Nao se afigura possivel a simples transferéncia de competéncia normativa sem a
defini¢do de parametros minimos de atuacdo, o que representaria “verdadeira abdicagdo da
funcdo de legislar sobre o assunto, ai sim, uma subversdao da legalidade e do sistema de
distribuicio de competéncias previsto na Constituiio™'”.

Desta maneira, o deferimento de poder normativo as agéncias ndo refletiria uma

recusa ao exercicio de competéncia outorgada pela Constituicdo, mas o reconhecimento de

que o Legislativo ndo € capaz de esgotar a disciplina de todas as matérias, sobretudo quando

24 OTERO, op. cit., p. 734.

213 1bid., op. cit., p. 735.

1% 1bid., op. cit., p.743.

*I” BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias Reguladoras: poder normativo, consulta piblica, revisio judicial. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 117.
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se referem a questoes eminentemente técnicas. O poder normativo das autarquias regulatorias
ndo se equipara hierarquicamente a lei, mas nao se limita a expedi¢do de regras destinadas a
sua fiel execugdo, assim como nao se presta a desrespeita-la.

Como expdoem Moreira e Caggiano:

Este dever-poder normativo atribuido as agéncias, portanto, decorre de autorizagdo
legal, e nada obstante os atos dele decorrentes deterem forga normativa, isto ndo
significa que estejam num mesmo nivel hierarquico de lei. Os regulamentos das
agéncias reguladoras sdo norma, e por isso vinculam os agentes regulados. Contudo,
visam a cumprir a lei — e ndo a substitui-la. Dai por que os elementos estabelecidos

nas leis autorizadoras sdo um primeiro limite aos regulamentos expedidos pelas

. ~ 218
agéncias — eles devem ser conforme, e nao contra legem™".

Os regulamentos possuem carater normativo, em que pese acharem-se submetidos
aos parametros definidos pela lei de regéncia do setor correspondente, vinculando as pessoas
que compdem de forma direta ou indireta o setor regulado. Assim, cumpre reforgar a
impossibilidade de as agéncias reguladoras instituirem obriga¢des independentemente de
amparo legal, ou seja, sem que a lei contemple tal autorizagdo; esta poderd aparecer sob a
forma de standards.

Nesse sentido, Bruna enquadra o poder normativo das agéncias no conceito de
regulamentos autorizados (ou por delegagdo), por se tratar de competéncia normativa
conferida pelo Legislativo ao Executivo diante de circunstancias mutaveis e essencialmente
técnicas, em que o primeiro se limita a estabelecer principios gerais e ao segundo incumbe a
expedicio do respectivo regramento”"”.

O poder normativo ¢ atributo das agéncias reguladoras, compondo a sua esséncia.
Negar-lhes a edicdo de regulamentos, dotados de abstragdo e generalidade, aptos a impor
condutas, € ceifar a autarquia regulatdria de seu principal e mais caracteristico mecanismo de
atuacdo. Destarte, ¢ possivel afirmar que “a descentralizagdo normativa, principalmente de

r . r ~ . : 22
natureza técnica, ¢ a razdo de ser das entidades reguladoras independentes™**°

, Ou seja, a
competéncia normativa estd inserida no proprio conceito de regulacao.

Nesse diapasdo, considerando o caminho tragado pela doutrina no sentido de ampliar
o conceito de legalidade, entendendo-o como exigéncia de respeito ao Direito, e ndo apenas a
lei em sentido formal, € inegével que o ordenamento juridico patrio comporta a sistematica do

poder normativo das agéncias reguladoras, o qual nao se confunde com o poder regulamentar

28 MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O poder normativo das agéncias reguladoras
na jurisprudéncia do STF: mutagdo constitucional do principio da legalidade? Revista de Direito Publico da
Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 43, jul/set. 2013. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=97658>. Acesso em: 23/1/2015, p. 7.

219 BRUNA, op. cit., p. 93.

29 ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 414.
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previsto no artigo 84, inciso IV, da Constitui¢do Federal de 1988, ndo se limitando a fiel
execucao da lei.

Os regulamentos expedidos no exercicio da atividade regulatdria caracterizam-se
como normas, porém, “no direito publico, as normas reguladoras surgem como espécies
normativas sui generis, distintas das normas legais tradicionais, empregadas no Direito

Administrativo”??!

. Portanto, as normas reguladoras nao se confundem com as normas legais,
originarias do Poder Legislativo, tampouco com as regulamentares, provenientes do Poder
Executivo. Nao obstante editadas no ambito da Administracao Publica, as normas reguladoras
possuem natureza juridica propria.

Nao hd como recusar normatividade aos regulamentos expedidos pelas agéncias
reguladoras, assim como ndo se pode falar em violag¢do ao principio da legalidade, atualmente
compreendido como juridicidade. Na linha do exposto anteriormente, a evolucdo acerca da
compreensdo de legalidade ndo se compatibiliza com um conceito que necessite disciplinar
toda e qualquer conduta estatal por meio de lei em sentido formal.

Embora se deva respeito a lei, na perspectiva de estar em consonancia com standards
nela contidos, e aos preceitos constitucionais, os regulamentos ndo se limitam a reproduzir a
lei ou a definir procedimentos para a sua aplicacdo. O poder normativo das agéncias
reguladoras ¢ instrumento apto para definir regras de conduta, capaz de instituir deveres e
obrigacdes, inovando no ordenamento juridico, sem que isso implique ofensa ao principio da
legalidade.

Em sintese, o poder normativo das agéncias reguladoras, conquanto necessite
respeitar os parametros estabelecidos pela lei que autoriza a edi¢do de regulamentos, nao se
encontra limitado a ela. Os regulamentos sdo dotados de criatividade, instrumentos aptos a
inovar no ordenamento juridico, criando deveres e obrigagdes, com interferéncia direta sobre
a liberdade do particular, desde que pautados por argumentos técnicos e se restrinjam a
determinado setor.

Esta limitagdo conforma o respeito a sua competéncia. Assim, considerando que o
poder normativo estd subordinado a juridicidade, segundo a qual a atuagdo da Administragdo
Publica demanda habilita¢do legal, e que as agéncias reguladoras somente estdo habilitadas a
disciplinar questdes técnicas € no respectivo ambito setorial, o respeito a ampla legalidade,
denominada atualmente de juridicidade, estd condicionado ao cumprimento de tais requisitos,

sob pena de violagdo do bloco de legalidade, seja no plano legal, por desrespeitar a

22! MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 113.
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delimitagdo de competéncia constante da lei, seja no plano constitucional, por ofender
reflexamente o principio da legalidade.

Por fim, ndo se pode olvidar que a teoria da deslegalizagdo ¢ utilizada para justificar
o poder normativo das agéncias reguladoras, sendo definida por Moreira Neto como “a
retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias, do dominio da lei (domaine de la loi),
25222

passando-as para o dominio do regulamento (domaine de I’ordonnance)

Dada a sua importancia, a tematica sera desenvolvida a seguir, em topico especifico.

3.2.2 Deslegalizacao

O conceito de legislagdo, na visdo de Hesse, subdivide-se em dois: a) a acepgdo
formal refere-se a edigdo de atos normativos de acordo com os procedimentos legislativos e
na forma da lei; b) a acep¢do material diz respeito a edi¢do de normas juridicas por uma
autoridade estatal®*>.

Tais conceitos ndo coincidem necessariamente, ou seja, ¢ possivel detectar normas
legais que ndo possuem contetido material de lei (como ocorre com os orgamentos), bem
como “existe legislagdo material que ndo ¢ assunto dos corpos legislativos, como,
nomeadamente, a promulgagdo de regulamentos juridicos ou estatutos autonomos™**,

Lecionam Enterria e Fernandes® que o conceito de reserva legal é construido com
base em dois prismas: a) material: diz respeito as matérias que a Constituigdo reserva a
disciplina de lei; e b) formal: baseado nos principios da hierarquia normativa e congelamento
da categoria, refere-se a necessidade de lei para conferir nova disciplina a previsdo legal
anterior.

Sobre essa concepgdo formal de reserva legal, Canotilho anota que o congelamento
de determinada categoria normativa ocorre quando a matéria ¢ regulada por ato legislativo, o
que implica a necessidade de novo ato legal para realizar qualquer alteracdo na disciplina
anterior’®. Esse fendmeno do congelamento do grau hierdrquico — consubstanciado na

necessidade de a norma legal nova que promove alteragdo, revogacdo, modificagdo ou

substitui¢do possuir a mesma hierarquia normativa da norma legislativa anterior — encontra

22 MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 122.

223 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Repiblica Federal da Alemanha. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1998, p. 381.

24 1bid., p. 381.

223 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDES, Tomés-Ramoén. Curso de Direito Administrativo. Vol. 1.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 261.

226 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2000, p. 841.
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justificativa no principio da preeminéncia da lei**’, segundo o qual “o regulamento nio pode

99228

contrariar o acto legislativo”™", isto ¢, “a lei tem absoluta prioridade sobre os

regulamentos™**’.

Amparada no principio do contrarius actus, a expedi¢do de nova norma deve inserir-
se numa categoria no minimo equivalente a da norma que se presta a substituir ou alterar, haja
vista que um ato juridico s6 deixa de produzir seus efeitos em face de um ato contrario
editado com idéntica solenidade; consequentemente, quando certa matéria ¢ disciplinada por
meio de lei, ocorre o congelamento dessa classe normativa, de modo que apenas uma lei pode
adentrar posteriormente nesse 4mbito material*".

E a ideia de hierarquia das normas, em que um ato normativo de grau superior
prevalece sobre o de grau inferior, ndo se afigurando possivel a revogagdo ou a derrogacao do
primeiro pelo segundo23 ! A primazia ou preferéncia da lei também ¢ trabalhada por Hesse,
para quem os atos legais prevalecem sobre os demais atos estatais; dessa forma, “na medida

, ~ . . ~ . 232
em que ha regulagdes legais, todos os poderes estatais estdo a elas vinculados™*

, 0 que tem
por fim a prote¢do juridica dos particulares em face do Estado.

Especificamente no campo do Direito Administrativo, fala-se também no principio
da precedéncia da lei como manifestacio do principio da legalidade, a exprimir que o
exercicio da atividade administrativa depende de um ato legislativo precedente, apresentando-
se a lei como o seu fundamento™”.

Em sintese, a regra geral aplicavel a edicdo de atos normativos, fundada nos
principios da hierarquia normativa, da preeminéncia da lei e do congelamento da categoria
normativa, ¢ a exigéncia de norma de hierarquia igual ou superior para que uma lei possa ser
objeto de alteracdo por outra. Dessa primeira premissa decorre uma segunda: a disciplina
legal deve prevalecer diante de regras estabelecidas em regulamentos, como os editados por
agéncias reguladoras.

A sistematica formal de congelamento da categoria normativa, fruto do contrarius

actus, pode ser alterada por intermédio da técnica da delegagdo ou habilitagdo. A denominada

legislacdo delegada ¢ um fendmeno por meio do qual o legislador traz a Administracao

227 Ibid., p. 841.

228 Ibid., p. 835.

2 Ibid., p. 835.

29 Ibid., p. p. 261

1 VERGOTTINI, Giuseppe de. A “Delegificagio” e a sua Incidéncia no Sistema das Fontes do Direito. In:
BARROS, Sérgio Resende de; ZILVETI, Fernando Aurélio. Direito Constitucional: estudos em homenagem a
Manoel Gongalves Ferreira Filho. Sao Paulo: Dialética, 1999, p. 163.

2 HESSE, op. cit., p. 166.

3 OTERO, op. cit., p. 734.
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Publica para participar da ordenagao juridica da sociedade, podendo representar (a) a renuncia
da lei a sua primazia, no sentido de levar para o ambito do regulamento a possibilidade de
alterar uma regulamentac¢do anteriormente constante de lei ou (b) uma abertura para a seara do
regulamento de matérias inicialmente reservadas a lei, com carater ocasional, de modo que tal
possibilidade ndo se estende para além de determinada hipotese especifica™*.

Hesse observa que, numa ordem constitucional democratica, a legislagdo ndo pode
ser dissociada do Parlamento, do que decorre a impossibilidade de transferéncia pelo
Legislativo para o Executivo da funcdo (atribuida em plano constitucional) de editar leis ou
atos normativos com forca de lei*>”. Todavia, desde que o Parlamento discipline as questdes
fundamentais relativas a matéria objeto dos regulamentos, inexiste obice a transferéncia de
regulacdes executivas; em tais circunstincias, ndo se verifica a abdicacdo a fungdo atribuida
pela Constituicio™.

E que os regulamentos configuram-se como um prolongamento da lei, especialmente
aplicaveis em situagdes de dificil elaboragdo e consenso no Parlamento. Amplia-se o poder
normativo do Executivo, de forma excepcional, para permitir que se proceda a disciplina de
matérias que, originariamente, ndo se encontravam em seu ambito regular de competéncia
normativa™ .

Porém, ndo se trata de uma abdicacdo de responsabilidade por parte do Legislativo
ou de uma absoluta transferéncia de sua competéncia para outro centro orginico de poder,
haja vista que nao lhe ¢ dado recusar uma funcdo constitucionalmente outorgada. O poder de
legislar remanesce com o Parlamento; apenas se constata que, acerca de determinada matéria,
o Executivo possui maior aptiddo para identificar a necessidade de produgdo normativa e
estabelecer a melhor disciplina ao caso concreto.

Conforme mencionado anteriormente, o conceito de reserva legal pode ser repartido
em reserva absoluta e reserva relativa de lei, distingdo que guarda especial importancia quanto
ao tema delegagdao legislativa. Na reserva absoluta ndo se admite que normas
infraconstitucionais editadas pelo Poder Executivo adentrem a disciplina de determinadas
matérias. Na reserva relativa, aceita-se “que a lei possa ditar a disciplina de principios,

59238

enquanto aos regulamentos caberia ditar a norma de detalhe e complementar””". Nessa

»* ENTERRIA; FERNANDEZ, op. cit., p. 262.
3 HESSE, op. cit., p. 393.

28 1bid., p. 394.

T ENTERRIA; FERNANDEZ, op. cit., p. 263.
8 VERGOTTINI, op. cit., p. 164.
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esteira, Vergottini destaca que a delegacdo legislativa ndo se mostra possivel nos casos de
reserva absoluta de lei, sendo admissivel nas hipoteses de reserva relativa®” .

Com viés semelhante, Moreira Neto aponta que a reserva legal pode ser satisfeita de
duas formas diferentes. O legislador pode optar “ou pela imposi¢ao direta de condutas,
predefinidas por ele proprio, ou pela disposi¢ao direta apenas de finalidades, que deverdo ser

99240

detalhadas por uma fonte normativa derivada””". Trata-se do fendmeno da deslegalizacao,

que corresponde “a uma disposi¢do indireta, por meio da regulagdo que vier a ser produzida
pela fonte secundaria legitimada™*'.

A delegacdo legislativa, na visdo de Enterria e Fernandes, ¢ um género que
compreende trés espécies. A primeira ¢ a delegagdo recepticia, que pode ser definida como a
transferéncia da fungdo legislativa ao Poder Executivo para que este edite ato normativo com
forca de lei, com objeto delimitado na lei delegante. Por intermédio dessa técnica, também
denominada de remessa recepticia ou material, o legislador edita uma lei (delegante), cujo
contetido sera preenchido por uma norma de elabora¢io administrativa®. Seu exemplo, no
Brasil, ¢ a lei delegada. A segunda ¢ a remissdo normativa, que se consubstancia na
possibilidade de a Administragdo Publica expedir atos normativos complementares a lei,
porém sem contraria-la. Trata-se do poder regulamentar.

A terceira e ultima € a deslegalizacdo, definida como uma operacdo mediante a qual
uma lei desloca para o ambito do regulamento (editado pela Administracdo) a disciplina
material de determinado assunto, que até entdo era objeto de regramento por lei anterior. E
assim que a lei deslegalizadora “opera como contrarius actus da Lei anterior de regulagao
material, mas ndo para inovar diretamente esta regulacdo, sendo para degradar formalmente
sua categoria, de forma que possa ser alterada doravante por simples Regulamentos™*.
Observe-se que essa delegagdo ndo se esgota num Unico ato editado pela Administragdo;
enquanto a categoria normativa ndo for elevada novamente, sua disciplina remanesce no
ambito do regulamento.

Acerca do tema, destaca Canotilho que o congelamento da classe normativa ndo
exclui a possibilidade de o Legislativo valer-se da técnica da deslegalizagdo, realizando a
degradagao do grau hierarquico:

[O principio do congelamento do grau hierarquico] ndo impede, rigorosamente, a
possibilidade de deslegaliza¢do ou de degradacdo do grau hierdrquico. Nesse caso,

2% 1bid., p. 164.

Y MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 127.

! 1bid., p. 127.

2 ENTERRIA; FERNANDEZ, op. cit., p. 265.
* 1bid., p. 284.
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uma lei, sem entrar na regulamentagdo da matéria, rebaixa formalmente o seu grau
normativo, permitindo que essa matéria possa vir a ser modificada por
regulamentos®**. (destaques no original)

A deslegalizagdo, também denominada de delegificagdo, possui especial aplicagdo no
ambito das agéncias reguladoras. E possivel dizer que a deslegalizagdo se configura como
uma técnica legislativa que confere competéncia normativa para oOrgdos ou entidades
pertencentes a Administragdo Publica, promovendo uma degradacao do ambito normativo em
que se dara a disciplina de determinada matéria, a fim de que possam disciplinar o tema em
consonancia com a lei deslegalizadora.

Todavia, ndo se trata de um fendmeno restrito ao ambito regulatério. Moreira Neto
leciona que o poder de dispor, isto €, de definir regras sobre certa questdo, em carater
definitivo, foi transferido pelo proprio constituinte origindrio a entes e 6rgdos publicos, que
passaram a deter a fun¢do de disciplinar certos setores por meio de normas®®.
Exemplificativamente, ¢ possivel citar o artigo 96, inciso I, alinea “a”, que desloca do
Legislativo para o Judicidrio a atribuicdo de dispor sobre a competéncia e o funcionamento
dos respectivos orgaos jurisdicionais e administrativos; e o artigo 207, caput, que desloca para
as universidades a competéncia normativa para dispor acerca de matéria didatico-cientifica.

No ambito do Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Acdo Direta de

Inconstitucionalidade n°® 4.568%

, relativa a possibilidade de o valor do salario minimo ser
fixado por decreto presidencial, desde que respeitados os parametros fixados em lei quanto
aos indices de reajustes a serem aplicados, o Ministro Luiz Fux, em seu voto, invocou a tese
da deslegalizag¢do, ndo por compreendé-la como perfeitamente aplicavel a hipotese, mas para
utiliza-la como fundamento do repasse de parcela da atividade normativa do Legislativo ao
Executivo. Na oportunidade, o pleno do Tribunal julgou improcedente a ADI, entendendo
constitucional a delegacao realizada pelo Congresso.

Uma das principais caracteristicas da norma legal deslegalizadora ¢ a aptidao para
atribuir competéncia, com a definicdo de parametros a serem observados, habilitando o Poder

Executivo para expedir o ato normativo tendente a disciplinar a matéria. Nessa esteira, a lei,

“sem dar inicio de per se a uma normatizacdo mais completa, e, muito menos, exaustiva da

** CANOTILHO, op. cit., p. 841.

* 1bid., p. 123.

246 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4.568, Relatora: Min. Carmen
Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 3 de novembro de 2011, Data da Publicacdo: 30 de margo de 2012, p. 33-34.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1870956>. Acesso em:
30/8/2015.
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matéria, estabelece apenas parametros bem gerais da regulamentacdo a ser feita pelo ente
regulador independente” **’.

Na deslegalizagao, a lei “ndo necessita [...] sequer penetrar na matéria a ser tratada,
bastando que abra a possibilidade a quaisquer outras fontes normativas, estatais ou nado, de
regula-la por atos proprios™*®, de modo que o Legislativo ndo figura como responsavel pela
disciplina normativa deslegalizada, passando a exercer a fungao de controle.

Por consequéncia, especificamente em relacdo a atuagdo das agéncias, reduz-se a
disciplina legal na seara econdmica, uma vez que o Legislativo concentra-se na criagdo de
leis-quadro, mediante a definicdo de parametros a serem observados e objetivos a serem
perseguidos, ampliando a atividade normativa das entidades regulatorias, que passam a editar
normas de natureza técnica no respectivo ambito setorial.

As normas que resultam da deslegalizacdo — ou seja, os regulamentos — sdo também
denominadas de normas de autorregulacio dirigida**, traduzidas na necessidade de observar
uma moldura definida na lei habilitante, a qual contém principios e standards balizadores da
producdo normativa regulatoria.

Com fundamento na deslegalizacdo, a lei ndo adentra efetivamente a matéria a ser
tratada, mas apenas modifica a fonte normativa responsavel por disciplinar a questdo. Noutras
palavras, o regramento acerca de determinadas matérias deixa de residir no ambito legal para
figurar na seara do regulamento. A lei confere a Administragdao Publica a competéncia para
disciplinar o tema, que realizard a regulagdo por atos proprios, de maneira que a func¢do de

editar tais normas deixa de pertencer, a priori, ao Poder Legislativo.

A lei de deslegalizagdo [...] ndo ¢ uma lei de regulagdo material, ndo é uma norma
diretamente aplicavel, ndo é uma lei cujo conteudo seja preciso simplesmente
completar; em propriedade, a lei de deslegalizagdo ndo possui conteido normativo
algum (obviamente, a mesma lei que deslegaliza uma matéria pode conter uma
regulagdo de outra); seu unico conteido como norma deslegalizadora ¢ a
manipulag@o das categorias para abrir a possibilidade aos Regulamentos de adentrar

uma matéria até entdo regulada por lei*".

Apresenta-se, em tais circunstancias, a denominada degradacdo da hierarquia
normativa, ou seja, a matéria que exigia lei formal para disciplina-la passa a poder ser regrada
por meio de regulamento, desde que observados os standards constantes da lei

deslegalizadora, bem como os principios € as regras constitucionais.

7 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Agéncias Reguladoras Independentes e a Separagdo de Poderes: uma
contribui¢do da teoria dos ordenamentos setoriais. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdomico
(REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°® 10, maio/junho/julho, 2007. Disponivel na
Internet: <http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 31/10/2013, p. 40.

¥ MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 122.

¥ 1bid., p. 126.

»Y ENTERRIA; FERNANDEZ, op. cit., p. 285.
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Desta maneira, o proprio legislador opta por transferir para o dambito do regulamento
a competéncia material para disciplinar a matéria, retirando-a do dominio da lei. A lei
deslegalizadora ndo possui contetdo material; ela se limita a rebaixar formalmente o grau
normativo de determinada matéria e a estabelecer fins a perseguir, fazendo com que o
regramento de certas questdes passe do plano legal para o do regulamento.

Por meio dessa sistematica, a disciplina da matéria ¢ transferida do Legislativo para o
ambito da Administracdo Publica, que se torna responsavel por concretizar as diretrizes

constantes da lei.

Com a deslegalizagdo, opera-se uma verdadeira degradacdo da hierarquia normativa
(descongelamento da classe normativa) de determinada matéria que, por op¢ao do
proprio legislador, deixa de ser regulada por lei e passa para a seara do ato
administrativo normativo. A lei deslegalizadora ndo chega a determinar o contetido

material da futura normatizagdo administrativa, limitando-se a estabelecer standards

. ~ . .. .. . . 251
e principios que deverdo ser respeitados na atividade administrativo-normativa™".

Noutras palavras, por intermédio da deslegalizacdo, determinada matéria,
anteriormente disciplinada em lei, passa a ser regrada por meio de regulamento, o que importa
em rebaixamento de seu grau hierarquico, sem que isso configure ofensa a preeminéncia da
lei, haja vista que o proprio Legislativo realiza tal modificag¢do, atribuindo competéncia e
definindo as balizas para a edi¢do dos regulamentos.

Nesse momento, dois pontos merecem ser ressaltados acerca da deslegalizagdo: a)
ndo se afasta a necessidade de norma legal disciplinando a matéria, ainda que esta se preste a
disciplinar questdes fundamentais e mediante a definicdo de normas gerais; b) ndo se cria
uma reserva de regulamento, algo que impediria o Parlamento de editar atos legislativos para
fixar disciplina diversa.

Antevendo criticas a adocdo da sistematica de regulagcdes executivas, Hesse
menciona que elas podem ser afastadas pela possibilidade de o Parlamento controlar o
exercicio da autorizacao concedida ao Executivo para editar regulamentos, pois “enquanto ele
mesmo regula o fundamental, ndo se desfaz da funcdo a ele atribuida pela Constituigéo”zsz,
bem como porque permanece viva a faculdade de, a qualquer tempo, “controlar o uso da
autorizagdo pelo Poder Executivo e de adotar regulagdes que abolem, em virtude da primazia
da lei, o direito estabelecido pelo Poder Executivo™.

Em primeiro lugar, a deslegalizacdo nao significa a outorga de um cheque em branco

ao Executivo. A Administracdo Publica, notadamente as autarquias regulatorias, ao elaborar

os regulamentos, deve atuar pautada pelo principio da juridicidade, que impde sua submissao

L OLIVEIRA, op. cit., 2013b, p. 80.
2 HESSE, op. cit., p. 394
3 1bid., p. 394.
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ao ordenamento juridico, ao bloco de legalidade, mormente as normas de envergadura
constitucional. Adicionalmente, as agéncias reguladoras s6 detém competéncia relativamente
a questdes de ordem técnica e no ambito do respectivo setor regulado, o que restringe
fortemente a sua margem de liberdade.

Sendo o conceito de legislagdo, na ordem constitucional democratica vigente,

indissociavel do Parlamento, a técnica da deslegalizacdo ndo prescinde de uma lei
habilitadora, que autorize a Administragdo a editar atos normativos tendentes a regular
determinado setor. Atualmente, “a autorizacdo para a promulgacao de regulamentos juridicos
¢, até, um meio dificilmente prescindivel de deixar a legislagdo converter-se naquilo que ela
deve ser™>*,
A lei de deslegalizacdo deverd tragar objetivos a serem alcancados e parametros a
serem observados, mas ndo se detera nas mintcias, isto €, ndo tracard regulacdes detalhadas,
que ficardo ao encargo dos regulamentos. Com isso, desafoga-se o Parlamento (liberando-o
para centrar esfor¢os em questdes de maior relevancia), reduz-se a necessidade de frequentes
alteracdes legislativas e de produgio excessiva de normas legais®’, bem como se confere uma
maior rapidez para realizar alteragdes que se mostrem pertinentes, ponto relevante numa
sociedade eminentemente dindmica®®.

Nao se pode olvidar que a deslegalizacio se opera em setores legalmente
considerados criticos (tendo em vista a alta possibilidade de conflitos entre os diversos atores
que compdem o setor, com potencial significativamente expressivo de reflexos negativos para
o interesse publico) ou que ndo comportam soluc¢des politicamente predefinidas, de modo que
se delega ao Executivo a capacidade para eleger as solugdes técnicas que se mostrem mais
adequadas™’.

Em segundo lugar, a técnica da deslegalizagdo ndo institui uma reserva de
regulamento, a refletir que a mencionada transferéncia da funcdo legislativa promovida pela
lei deslegalizadora ndo importa em renuncia a competéncia legislativa repartida pela
Constituicdo. No sistema juridico brasileiro, essa transferéncia ndo retira do Legislativo a

aptiddo para, em momento posterior, deliberar de forma diversa acerca da matéria. Desse

24 Ibid., p. 394.

> Acerca dessa questdo: “a hipertrofia nomolégica torna a sociedade, paradoxalmente, mais confusa e insegura,
justificando-se a moderna resposta de um modelo de deslegalizagdo que, como o empregado na regulagdo,
aproxima a regra juridica dos setores que dela necessitam, subtraindo-os aos olimpicos comandos diretos de leis
formalmente postas pelo Estado através de seus orgdos legislativos”. MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 125.
»® HESSE, op. cit., p. 394.

T MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 131.
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modo, o legislador permanece com ampla liberdade para editar preceitos contrarios as normas
constantes dos regulamentos.

Cumpre registrar que essa questdo foi objeto de discussao no julgamento da Acdo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.568, ja mencionada, com especial destaque para o voto
do Ministro Luiz Fux, segundo o qual a deslegalizacdo ndo concede exclusividade ao
Executivo para fixar o valor do salario minimo; portanto, remanesce no ambito do Poder
Legislativo a competéncia para deliberar sobre o tema, quando entender pertinente. Na
oportunidade, consignou que a técnica da deslegalizagdo ndo impede que o proprio
Legislativo revogue a lei deslegalizadora ou a derrogue parcialmente, caso entenda que as
diretrizes e os objetivos tracados ndo foram devidamente observados. Ao final, conclui que,
“se ¢ a Lei que ampara o poder normativo do Executivo, também a Lei podera suprimir ou
mitigar tais poderes, de modo que ndo cabe falar em qualquer forma de silenciamento do
Poder Legislativo” >,

Ademais, nas discussdes travadas no seio da propria Corte durante o referido
julgamento, o Ministro Joaquim Barbosa ressaltou que as decisdes do Parlamento de hoje nao
vinculam o Parlamento de amanha, de maneira que ¢ facultado ao Legislativo, a qualquer
tempo, dispor de forma diversa, seja para alterar a lei deslegalizadora, seja para dispor de
forma diversa do ato normativo infralegal editado pela Administragdo Ptblica™”.

A deslegalizacdo ndo importa em rentiincia de competéncia, porquanto o Legislativo
continua a ser competente para legislar de forma diversa, caso entenda necessario, bem como
detém competéncia para controlar eventuais exorbitancias dos atos normativos editados pelo
Executivo. Tampouco ha de se falar em usurpagcdo de competéncia, uma vez que se trata de
uma opc¢ao do legislador.

O rebaixamento do ambito normativo em que se dara a disciplina de determinada
matéria, observe-se, € questdo de politica legislativa, uma op¢ao a cargo do Poder Legislativo
de transferir a regulacao de certos temas para um ente especializado no assunto, que se valera
de sua expertise para disciplinar determinadas matérias com maior propriedade. Ha que se ter

em mente, conforme ressalta Godoy, que “a regulacdo ¢, antes de tudo, um processo politico,

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.568, Relator(a): Min. Carmen
Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 3 de novembro de 2011, Data da Publicagdo: 30 de margo de 2012, p. 34.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1870956>. Acesso em:
30/8/2015.

% Ibid., p. 50.
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que representa uma prerrogativa de direito publico, pois que o conferido aos 6rgdos tem
incumbéncia de gestdo de interesses publicos™*.

A lei deslegalizadora nao padece de vicio de inconstitucionalidade, sobretudo porque
nada obsta que seja posteriormente revogada (dado que ndao se cria uma reserva de
regulamento), afastando eventual alegagdo de ofensa a Constituicdo por derrogagdo
infraconstitucional de competéncias nela fixadas. A adog@o dessa sistematica ndo impede que
o Parlamento, em momento posterior, venha a instituir disciplina em sentido diverso,
preservando-se integralmente sua competéncia.

No julgamento do Recurso Extraordinario n° 140.669-1/PE, o Ministro [lmar Galvao,
também do Supremo Tribunal Federal, afirmou a constitucionalidade do fenémeno da
deslegalizagdo. Segundo ele, o cotejo entre os principios da legalidade, do congelamento do
grau hierdrquico e da precedéncia da lei ndo subtrai a possibilidade de degradar do grau
hierarquico. Assim, nos casos de deslegalizacdo, “uma lei, sem entrar na regulamentagdo da
matéria, rebaixa formalmente o seu grau normativo, permitindo que essa matéria possa vir a
ser modificada por regulamentos”.

Nesse contexto, percebe-se que o Ministro admite a possibilidade de que, mediante a
degradacao do grau hierarquico, promovida pela deslegalizagdo, a matéria deixe de ser tratada
no ambito legal e passe para a seara do regulamento, de maneira que o regramento anterior
poderé ser perfeitamente modificado por ato normativo editado pela Administragdo Publica,
sem que tal circunstdncia implique ofensa & ordem constitucional vigente®®'.

Novamente, o Supremo Tribunal Federal, ainda que ndo expressamente, acolheu a
tese da deslegaliza¢do no julgamento da Questao de Ordem em Medida Cautelar em Acgao
Cautelar n° 1.193°%, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, ao entender constitucional o

Decreto Presidencial que estabeleceu, em favor da Petrobrés, um procedimento simplificado

de licita¢do, conforme autorizou o artigo 67 da Lei n°® 9.478/1997.

*% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Agéncias Reguladoras — origens, fundamentos, direito comparado,
poder de regulacdo e futuro. Forum de Contrataciao e Gestio Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 13, n.
150, p. 16-22, jun. 2014.

26! No ¢ demais destacar que o Supremo Tribunal Federal utilizou o termo “delegalizacdo” ao julgar o Recurso
Extraordinario n® 140.669-1/PE, quando reconheceu a aplicagdo do fendmeno da deslegalizagdo como forma de
degradagdo do grau hierarquico de disciplina de determinada matéria, afastando assim a reserva de lei, e em
decisdo monocratica proferida pelo Ministro Luiz Fux no Mandado de Seguranga n°® 31.463; porém, nesta
oportunidade, ndo se conferiu profundidade & questdo. Ademais, ndo foi possivel verificar outra mencdo a
“deslegalizacdo” no sistema de pesquisa de jurisprudéncia do egrégio Tribunal.

02 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questio de Ordem em Medida Cautelar em Agio Cautelar n® 1.193.
Relator: Ministro Gilmar Mendes, Segunda Turma, julgado em 9 de maio de 2006, Publicado em 30 de junho
2006. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=353763>. Acesso
em: 30/8/2015.
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Em outra oportunidade, pronunciando-se acerca do poder normativo conferido por lei
ao Tribunal Superior Eleitoral, o pleno do STF julgou a A¢do Direta de Inconstitucionalidade
n° 5.020°*, na qual se discutia a constitucionalidade do poder normativo conferido aquela
Corte, quando o caracterizou como func¢ao normativa sui generis, inconfundivel com o poder
regulamentar e com os regulamentos autonomos (igual entendimento foi adotado no
julgamento das ADIs 4.965%* ¢ 5.028%%).

Dois pontos sdo bastante relevantes no julgado. Primeiro, admite-se que o principio
da reserva legal permite a delegagdo de fungdes normativas a entes com fungdes
administrativas, contudo, sem dispensar a existéncia de lei que formalize a transferéncia de
competéncia normativa. Segundo, observa-se que os atos normativos possuem forca de lei,
mas submetem-se a limites materiais fixados pelo legislador.

Desta maneira, aduz que “a norma de cardter regulatério preserva sua legitimidade
quando cumpre o conteudo material da legislagdo eleitoral”, e vai além, consignando a
possibilidade de inovagdo: “Nesse exercicio, pode, sim, conter regras novas, desde que
preservada a ordem vigente de direitos e obrigacdes, que se impde como limite ao agir
administrativo: regras novas, € nao direito novo”.

Por fim, acredita-se ser possivel introduzir uma classificagdo em que se identifica a
existéncia de duas modalidades de delegacdo legislativa: a) perfeita: o Legislativo transfere
integralmente a competéncia para disciplinar determinada matéria, abdicando do poder que
lhe foi outorgado pela Constituicdo; b) imperfeita: o Legislativo transfere parcialmente a
competéncia de disciplina de certa matéria, remanescendo com o poder outorgado pela
Constituicao.

A primeira hipotese seria denominada de perfeita porque integral, isto €, transferiria
completamente tal parcela de poder e resultaria em abdicacdo de competéncia, significando a
transferéncia de todo o ciclo de producio normativa. De outro lado, a imperfeita reflete a ideia
de parcelamento, ou seja, ndo implicaria transferéncia integral de sua competéncia. Perceba-se

que a classificagdo leva em consideracdo a amplitude da transferéncia da competéncia

263 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5.020, Relator(a): Ministro
Gilmar Mendes, Relatora para Acérdao: Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 1 de julho de 2014,
Publicado em 30 de outubro de 2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7081174>. Acesso em: 1/3/2016.

64 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.965, Relator(a): Ministra
Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 1 de julho de 2014, Publicado em 30 de outubro de 2014. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7081174>. Acesso em: 1/3/2016.

%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5.028, Relator(a): Ministro
Gilmar Mendes, Relatora para Acérdao: Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 1 de julho de 2014,
Publicado em 30 de outubro de 2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7081173>. Acesso em: 1/3/2016.
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normativa pelo Legislativo, a fim de aferir se esta engloba todo o ciclo de elabora¢do do
regramento aplicavel ou apenas parcela deste.

O primeiro caso, denominado de delegacdo legislativa perfeita, ¢ rejeitado pelo
ordenamento juridico patrio. O segundo, batizado de delegacao legislativa imperfeita,
apresenta-se em perfeita consonancia com a ordem juridica vigente, na medida em que ndo
importa em renincia ou negativa ao exercicio de competéncia.

Duas observagdes sdao pertinentes. Primeiro, o delegante (Legislativo) pode, a
qualquer tempo, editar lei em sentido diverso do estabelecido pelo delegado. Segundo, o
delegante ndo perde o poder de controlar a atuacdo do delegado, de modo que sempre podera
afastar do ordenamento os atos que exorbitem dos limites da delega¢do. A deslegalizagdo
enquadra-se, portanto, no conceito de delegacao legislativa imperfeita, caracterizando-se pela
degradacdo do grau hierdrquico em que se dard a disciplina material de determinada questao.

A teoria da deslegalizagdo, que vem sendo reconhecida no ordenamento juridico
patrio, tanto na doutrina quanto no ambito jurisdicional, tem perfeita aplicagdo no ambito das
agéncias reguladoras, justificando seu poder normativo. Trata-se de um deslocamento da seara
em que determinada matéria serd objeto de regramento, de modo que questdes de natureza
técnica passam a ser disciplinadas por meio de regulamentos, com o fito de concretizar os
objetivos delineados na lei deslegalizadora e sem olvidar a necessidade de respeito aos

ditames constitucionais.

3.2.2.1 A Revogagdo de Leis Anteriores em Caso de Deslegalizacao

Resta, ainda, enfrentar a questdo da revogacdo da lei que realizava a disciplina
anterior. Explica-se. Ao ser editada uma lei deslegalizadora, qual o diploma normativo que
procede a revogacdo da lei anterior? A revogacdo se opera pelo diploma legal que se vale da
técnica da deslegalizacao ou pelo proprio regulamento?

A questdo ndo ¢ objeto de consenso. Na visdo de Binenbojm, “permitir que
regulamentos editados por agéncias possam alterar ou revogar leis constitui a exata antitese

das aspiragdes do Estado Democratico de Direito™*%

. Nessa linha de raciocinio, a atuagao das
entidades reguladoras estaria restrita ao campo da discricionariedade, de cunho infralegal,

razao pela qual sua atuagdo ndo poderia contrariar qualquer dispositivo legal precedente.

26 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. Revista Eletrénica
de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°® 3,
agosto/setembro/outubro, 2005. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em:
31/8/2013, p. 11.
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Na concepcao de Souto, a norma regulatdria ndo ¢ instrumento apto a revogar a lei
anterior, seja do ponto de vista formal, seja do ponto de vista material, sob pena de se admitir
que uma lei possa alterar o centro de decisdo politica, deslocando-o do legislador para o
regulador, o que contrariaria o principio democratico, haja vista que a formulagao de politicas
publicas estaria ao encargo de quem a recebeu diretamente do povo>®’.

Assim, entende o mencionado autor que a propria lei de deslegalizagdo, ao modificar
a competéncia para a fixagao de normas de natureza técnica, revoga o diploma legal anterior,
porém a eficacia da revogagao ¢ diferida para o instante em que o regulador, dotado de
respaldo legal, edita a norma regulatéria. Contudo, a revogagdo somente se operaria quando
verificada a contradi¢do entre a lei anterior e a lei deslegalizadora. Caso contrario, inexistindo
qualquer incompatibilidade de natureza material, a alteracdo da forma ndo seria suficiente
para revogar a lei que com ela ndo ¢ incompativel. Noutras palavras, a simples mudanca da
sede normativa ndo se presta a revogar a lei precedente que ingressou no mundo juridico pela
forma exigida ao tempo de sua edig¢do.

Vergottini compartilha o mesmo posicionamento. A questdo ¢ trabalhada tendo em
vista o principio da hierarquia, segundo o qual um ato normativo que se subordina a lei ndo
pode revogar ou derrogar preceitos legais. Os regulamentos editados pela Administracao
Publica no exercicio da atividade regulatéria ndo tém forga para retirar do ordenamento
juridico leis anteriores que lhes sejam contrarias, ou seja, “a lei ndo pode atribuir a uma fonte
regulamentar a forca de derrogar ou revogar precedente disposigio legislativa™®®,

Partindo da premissa de que uma lei pode revogar outra que lhe seja anterior, até
mesmo para relegar a matéria a um vazio legislativo, ndo haveria razio em recusar a
possibilidade de uma norma legal degradar para o ambito do regulamento a disciplina de
determinada matéria, incumbindo o regulamento de efetivar a revogagdo da disciplina
anterior.

Os questionamentos de Aragdo seguem essa linha:

Por este entendimento, com o qual concordamos, ndo ha qualquer
inconstitucionalidade na deslegaliza¢dao, que ndo consistiria propriamente em uma
transferéncia de poderes legislativos, mas apenas na adog¢do, pelo proprio legislador,
de uma politica legislativa pela qual transfere a outra sede normativa a regulagao de
determinada matéria. E, com efeito, se este tem poder para revogar uma lei anterior,
por que ndo o teria para, simplesmente, rebaixar seu grau hierarquico? Por que teria
que direta e imediatamente revoga-la, deixando um vazio normativo até que fosse
expedido o regulamento, ao invés de, ao degradar a sua hierarquia, deixar a
revogacao para um momento posterior, a critério da Administragdo Publica, que tem

*7.SOUTO, op. cit., 2005, p. 54.
%8 VERGOTTINI, op. cit., p. 168.
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maiores condigdes de acompanhar e avaliar a cambiante e complexa realidade
ALl : 269
econdmica e social?™".

Nessa esteira, inexistindo Obice a revogacao de uma lei anterior por uma lei
posterior, ainda que esta ultima relegue a questdo a um vazio legislativo, ndo se afiguraria
possivel admitir que lei nova ndo possa optar por degradar a hierarquia do diploma normativo
que regrara certa matéria, com a consequéncia de transferir para um preceito infralegal a
competéncia para dispor sobre o tema e, at¢ mesmo, revogar dispositivos de lei pretérita que
contrariem o que nela for veiculado, uma vez que a mesma lei pode, simplesmente, revogar o
diploma anterior e criar um vacuo legislativo.

Observe-se a peculiaridade do entendimento de Aragdo, para quem o regulamento
ndo revoga propriamente a lei anterior, configurando-se apenas como instrumento de que se
vale a lei posterior para, de forma diferida, revogar a norma legal precedente””’.

Diz-se, entdo, que o legislador optou pela adogdo da técnica da revogacao diferida,
por meio da qual o “efeito revogatério [...] € remetido a lei, enquanto o regulamento de
delegificagio assume o valor de um simples fato?’'”. Dessa maneira, a revogagio de eventuais
disposicdes legais precedentes ao regulamento encontra fundamento na lei deslegalizadora. E
de se ressaltar que o ato normativo fruto da deslegalizacdo funcionara como mera
circunstancia fatica promotora da revogacao, sendo a lei o seu sustentaculo juridico.

J& no direito comparado, Enterria e Ferndndez compreendem o fenomeno da
deslegalizagdo de modo diverso neste ponto. Para os autores espanhois, “simples
Regulamentos poderdo inovar e, portanto, derrogar Leis formais anteriores, operagdo que,

obviamente, ndo seria possivel se ndo existisse a Lei degradatoria prévia™*’>

, Ou seja, a
revogagao se realiza por meio do regulamento.

A logica funda-se na ideia de que o ambito de disciplina da matéria deixa de ser o
legal e passa a ser o do regulamento. A lei deslegalizadora atua de modo a rebaixar o grau
hierarquico em que se dard o regramento de determinadas questdes. Por esta razdo, a
legislacdo anterior que dispusesse acerca daquela matéria perderia, sob a perspectiva da
reserva de lei formal, a prerrogativa de somente poder ser revogada por ato normativo editado
pelo Poder Legislativo.

Esse parece ser o entendimento adotado pelo Ministro Luiz Fux no julgamento da

ADI 4568, para quem o saldrio minimo definido em lei seria substituido nos anos

2% ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 454-455.

20 1bid., p. 455.

2l VERGOTTINI, op. cit., p. 168.

*2 ENTERRIA; FERNANDEZ, op. cit., p. 284.
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subsequentes com a edicao dos decretos que consolidassem os novos valores, de modo que o
dispositivo legal seria revogado pelo ato normativo editado pelo Executivo.

Pela pertinéncia, transcreve-se excerto do referido voto:

Ora, ¢ justamente disso que se trata in casu, porquanto, inicialmente, a Lei define em
seu art. 1° o valor do salario minimo com referéncia ao ano de 2011, que deverd, nos
anos subsequentes, ter-se por revogado conforme sejam editados os Decretos
consolidando o novo valor a luz dos indices definidos nos §§ 1° a 5° do art. 2°. Em
outros termos, apos a previsdo em lei, nos anos subsequentes a previsdo do salario
minimo constard de Decreto, ainda que, para tanto, tenham de ser estritamente
observados os critérios definidos pela propria lei, substituindo in tofum o conteudo
normativo do art. 1° da Lei. Assim, a maior ou menor margem de atuagdo do Poder
Executivo ndo descaracteriza o rebaixamento do status normativo da matéria,
justamente o que configura o fendmeno da deslegalizagdo, que, como visto acima, é
valida desde que operada com o estabelecimento de parametros inteligiveis, em

prestigio ao principio democratico”

O entendimento adotado pelos autores espanhdis, e aparentemente compartilhado
pelo Ministro Luiz Fux, compreende a deslegalizacio como um fendmeno que acarreta a
renincia da lei a sua primazia, com a consequente possibilidade de determinada matéria
alterar disciplina de lei anteriormente editada pelo Parlamento. Neste interim, a consequéncia
seria a possibilidade de o regulamento efetivamente revogar normas legais precedentes (o
regulamento seria o fundamento juridico da revogagdo, e ndo a lei deslegalizadora).

Em que pese o respeito ofertado a doutrina mencionada, admitir que um regulamento
seja instrumento apto a revogar lei anterior ndo parece correto. Embora a deslegalizag¢do torne
competente um o6rgdo da Administragcdo Publica (no caso, a agéncia reguladora) para produzir
ato normativo e regrar determinada questdo, tal ato ndo adquire natureza juridica legislativa,
ou seja, ndo se equipara a lei, mas tdo somente dela deriva/decorre, inclusive nos limites em
que a lei deslegalizadora estabelecer’’*. Em consequéncia, o regulamento ndo ¢ instrumento
habil a revogar lei que lhe seja anterior®”.

Assim, o fundamento de validade da revogagdo, em tais casos, serd a lei de

deslegalizagdo (editada pelo Parlamento). Procede-se, em casos tais, a uma revogacao

*> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.568, Relator(a): Min.
Céarmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 3 de novembro de 2011, Data da Publicagdo: 30 de margo de 2012, p.
33-34. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP &docID=1870956>.
Acesso em: 30/8/2015.

2 MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 171.

25 Nzo é demais lembrar, sobre este tema, as licdes de Norberto Bobbio sobre a teoria do ordenamento juridico.
Seguindo a teoria da construcdo gradual do ordenamento juridico, que se presta a explicar a unidade ao sistema,
menciona a existéncia de normas superiores e inferiores, em que as de mais baixo nivel derivam daquelas que se
encontram em patamar superior, encontrando-se a norma juridica fundamental no mais alto nivel. Sob esta
sistematica de normas superiores e inferiores, o ordenamento juridico é considerado como uma estrutura
hierarquica. Uma das consequéncias dessa visdo seria a impossibilidade de as normas inferiores ab-rogarem as
superiores; a ab-rogacdo apenas se afiguraria possivel por normas de hierarquia igual ou superior. BOBBIO,
Norberto. Teoria Geral do Direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 211 et. seq.
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diferida, fundamentada na lei deslegalizadora, mas com efeitos postergados para fato futuro, a

saber, a edicao do regulamento.

3.3 O Posicionamento dos Tribunais quanto ao Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras

Nao obstante o poder normativo das agéncias reguladoras tenha sido reconhecido
pelo Poder Legislativo desde o final do ultimo século, até hoje a questdo enseja
posicionamentos divergentes no ambito jurisdicional. Nesta etapa, busca-se analisar as
principais decisdes acerca da matéria, especialmente no &mbito do Supremo Tribunal Federal
e do Superior Tribunal de Justica (sem excluir a possibilidade de analisar a posi¢do de outros
Tribunais), a fim de apontar os diferentes posicionamentos.

Em 2014, ao julgar a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.093%’°, de relatoria
da Ministra Rosa Weber, em que se questionava a constitucionalidade de lei estadual com
disciplina conflitante com regulamento expedido por agéncia reguladora, o pleno do Supremo
Tribunal Federal entendeu que as agéncias nao possuem competéncia para legislar, mas tao
somente para promover a normatizagdo no respectivo ambito setorial que se presta a regular,
isto €, somente detém poder regulador.

Reconhece, portanto, que o agente regulador atua com certa margem de liberdade,
consignando que a finalidade da norma regulatoria se restringe a integrar a espécie normativa
primaria, procedendo a adaptacdo e a especificagdo de seu conteudo, isto ¢, sua fungdo estéd
adstrita a complementacdo da lei deslegalizadora, sendo vedadas inovacdes ab ovo. Embora
reconheca uma carta margem de atuacdo, o Tribunal limitou significativamente a aptidao dos
regulamentos para inovar. Entendimento semelhante foi adotado no julgamento da ADI n°
4.954*".

As leis que instituem as agéncias, rememore-se, sao compostas por comandos
genéricos, standards, objetivos a serem perseguidos, de modo que ndo sdo aptas,
concretamente, a restringir direitos ou a impor condutas. Por certo, os regulamentos devem

guardar compatibilidade com a ordem constitucional € com a norma legal que promove a

276 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.093, Relator(a): Ministra
Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 24 de setembro de 2014, Publicado em 17 de outubro de 2014.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=6972092>. Acesso em:
30/8/2015.

277 Nesse caso, a Corte entendeu, ainda, que o exercicio da atividade normativa regulatoria ndo poderia se
sobrepor a competéncia legislativa dos Estados-membros. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 4.054, Relator(a): Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 20 de agosto de
2014, Publicado em 30 de novembro de 2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7081133>. Acesso em: 30/8/2015.
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deslegalizagdo, mas isso ndo significa a impossibilidade de inovar, sobretudo porque atuam
para estabelecer regras de natureza eminentemente técnica. A atividade regulatoria ndo se
confunde com o poder regulamentar, previsto no artigo 84, inciso IV, da Constituicdo Federal
de 1988, razao pela qual nao se limita a fiel execucao da lei.

Com efeito, o voto condutor do julgamento consigna que “a norma regulatoria deve
se compatibilizar com a ordem legal, integrar a espécie normativa primaria, adaptando e
especificando seu contetido, e ndo substitui-la ao inovar na criagao de direitos e obrigacgdes”.
Perceba-se que ao negar as agéncias reguladoras a aptiddo para inovar no ordenamento
juridico e considerando que as leis deslegalizadoras ndo instituem, concretamente, direitos e
obrigagoes, a finalidade do poder normativo restaria esvaziada.

Nao se pode restringir o poder normativo das agéncias reguladoras a simples
adaptacdo e especificacdo do contetido da norma, negando-lhe a aptidio para promover
inovacdo na ordem juridica. Se, de um lado, ¢ indispensdvel o respeito aos ditames
constitucionais e a lei de deslegalizacdao, de outro, ndo se pode negar que os regulamentos
criam limitacdes e obrigacdes para os sujeitos integrantes do setor regulado e, portanto,
inovam no ordenamento juridico, respeitando-se os parametros definidos no plano legal.

Malgrado ndo se concorde com o entendimento adotado pela Ministra Rosa Weber, a
Suprema Corte j4 havia perfilhado posi¢do restritiva no julgamento da Acdo Direta de

Inconstitucionalidade n°® 1.668-52"%

, que questionava dispositivos da lei que instituiu a
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, notadamente a competéncia para
expedir normas referentes a outorga, prestacdo e fruicao de servigos de telecomunicagdes. Na
oportunidade, entendeu pela necessidade de interpretacdo do artigo 19 da Lei n°® 9.472/1997
conforme a Constituicdo, sem reducao de texto, no sentido de “fixar a exegese segundo a qual
a competéncia da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes para expedir normas subordina-se
aos preceitos legais e regulamentares”.

Todavia, ¢ importante ressaltar que o proprio STF ja reconheceu a possibilidade de
delegacao legislativa e a aplicabilidade do fendmeno da deslegalizagdao, admitindo maior
amplitude para a producdo normativa realizada por 6rgaos diversos do Poder Legislativo.

Por sua vez, a primeira turma do Superior Tribunal de Justiga, ao julgar o Recurso

Especial n° 640.460%”, interposto contra acérdio do Tribunal Regional Federal da 2* Regido,

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.668,
Relator(a): Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 20 de agosto de 1998, publicado em 16 de abril
de 2004.

27 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 640.460/RJ, Relator Ministro Teori Albino
Zavascki, Primeira Turma, julgado em 11 de setembro de 2007, publicado em 27 de novembro de 2007, p. 224.



101

sob a relatoria do Ministro Teori Albino Zavascki, entendeu legitima a exigéncia constante de
portaria da Agéncia Nacional do Petroleo — ANP no sentido de que as distribuidoras de
petréleo comprovassem sua regularidade junto ao Sistema Unificado de Fornecedores —
SICAF. O Ministro Relator destacou a existéncia de “regular manifestacdo do poder
regulatorio e fiscalizatdrio atribuido a ANP pelo dispositivo legal” e que “é caracteristica das
agéncias reguladoras o poder de normatizar as condi¢des de exercicio das atividades
fiscalizadas”.

O mesmo Tribunal, no julgamento do Recurso Especial 1.101.040%*

, sob relatoria da
Ministra Denise Arruda, seguindo a doutrina de José dos Santos Carvalho Filho, decidiu que
as agéncias tém aptidao para exercer a fun¢do reguladora, com carater técnico, oriunda de
delegacdo legislativa, apresentando-se com capacidade para introduzir normas no
ordenamento juridico como direito novo, mediante a adog¢@o do fendmeno da deslegalizagao.

Ademais, ao julgar os Recursos Especiais n° 1.386.9947% 1.481.550°% ¢
1.553.007**, bem como o Agravo em Recurso Especial n® 1.371.426*, o STJ reconhece a
possibilidade de o Legislativo delegar competéncia normativa as agéncias reguladoras, sem
que reste caracterizada qualquer ofensa ao principio da legalidade.

O Tribunal Regional Federal da 5* Regido vem perfilhando entendimento segundo o
qual os atos normativos editados pelas agéncias reguladoras defluem “da lei instituidora da

agéncia. Dessa forma, tais leis, ao instituirem as agéncias reguladoras, conferem-lhes também

o exercicio de um abrangente poder normativo no tocante as suas areas de atuacio™*’, de

28 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n® 1.101.040/PR, Relatora Ministra Denise Arruda,
Primeira Turma, julgado em 16 de junho de 2009, publicado em 5 de agosto de 2009.

81 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.386.994/SC, Relatora Ministra Eliana Calmon,
Segunda Turma, julgado em 5 de novembro de 2013, publicado em 13 de novembro de 2013.

82 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.481.550/SC, Relator Ministro Humberto
Martins, Segunda Turma, julgado em 4 de novembro de 2014, publicado em 14 de novembro de 2014.

3 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.553.007/SP, Relator Ministro Marco Aurélio
Bellizze, Terceira Turma, julgado em 10 de novembro de 2015, publicado em 19 de novembro de 2015.

%4 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.371.426/SC, Relator Ministro Humberto
Martins, Terceira Turma, julgado em 17 de novembro de 2015, publicado em 24 de novembro de 2015.

5 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regido. Apelagdo Civel n° 462171/CE. Relator: Desembargador
Federal Francisco Barros Dias. Segunda Turma. Julgado em 23 de margo de 2010. Publicado em 30 de margo de
2010. No mesmo sentido: TRF-5. Apelagdo Civel n° 498575/PE. Relator: Desembargador Federal Francisco
Barros Dias. Segunda Turma. Julgado em 15 de junho de 2010. Publicado em 22 de junho de 2010; TRF-5.
Apelagdo Civel n® 535416/RN. Relator: Desembargador Federal Walter Nunes da Silva Jinior (convocado).
Segunda Turma. Julgado em 28 de fevereiro de 2012. Publicado em 1 de margo de 2012; TRF-5. Apelagdo Civel
n°® 535416/RN. Relator: Desembargador Federal Walter Nunes da Silva Junior (convocado). Segunda Turma.
Julgado em 28 de fevereiro de 2012. Publicado em 1 de margo de 2012; TRF-5. Apelacdo Civel n® 471292/CE.
Relator: Desembargador Federal José Eduardo de Melo Vilar Filho (convocado). Segunda Turma. Julgado em 5
de fevereiro de 2013. Publicado em 14 de margo de 2013.
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modo a reconhecer a legalidade dos regulamentos, ressaltando que sdo normas de carater
técnico e subordinadas a lei*®.

A quinta turma do Tribunal Regional Federal da 2* Regido, ao julgar a Apelagao n°
0014945-46.2011.4.02.5001%*’, em que se discutia a constitucionalidade de resolucdo editada
pela Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS, entendeu por unanimidade que os atos
normativos por ela editados seguiram a expressa previsao legal, “que lhe delegou tal
atribuicao, em um fendomeno que vem sendo conhecido — e aceito — com o nome de
deslegalizagdo ou delegificacao”.

Em complemento, aduziu-se:

Neste [deslegalizagdo], os detalhes técnicos a regular um determinado setor
econdmico serdo deferidos a agéncias reguladoras especializadas naqueles temas, as
quais, mediante delegacdo expressa conferida por lei em sentido formal, editardo
Regulacdes técnicas para regulamentar a questdo. A razdo que subjaz a tal
mecanismo de a propria lei conferir ao ato infralegal a normatizagdo dos detalhes
técnicos reside na propria impossibilidade de o Congresso Nacional deter o
conhecimento técnico necessario e de acompanhar com rapidez as dindmicas
mudangas de tais setores.

O Tribunal Regional Federal da 4* Regido, em decisdo monocratica proferida na
Apelagio Civel n® 5025482-62.2014.404.7100***, interposta para questionar ato normativo da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, filiou-se a tese que reconhece a
possibilidade de as leis atribuirem poder normativo as agéncias reguladoras, que se
caracterizam por sua baixa densidade normativa, consubstanciando tipicos standards e
ensejando autonomia e agilidade da autarquia regulatoria em matérias de natureza técnica e de
alta complexidade.

Nessa esteira, pontua que “a lei de criagdo da agéncia reguladora ndo desce ao
detalhamento da competéncia normativa outorgada a tal entidade: limita-se a fixar parametros
dentro dos quais o exercicio dessa competéncia ha de ser considerado legal”.

Em seguida, acrescenta:

ainda que do exercicio dessa competéncia advenha ato normativo que inove na
ordem juridica, se essa inovagdo visa a consecucao das finalidades publicas para as
quais foi criada a agéncia reguladora e nao se verifica excesso aos elasticos
parametros de competéncia fixados na lei de criacdo da autarquia especial, esse ato
deve ser entendido como “ato juridico conforme o Direito” e, especificamente, ato
juridico em consonancia com o principio da legalidade.

86 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regido. Apelagdo Civel n® 508943/PE. Relator: Desembargador
Federal Francisco Cavalcanti. Primeira Turma. Julgado em 30 de agosto de 2012. Publicado em 06 de setembro
de 2012; TRF-5. Apelagdo Civel n° 499461/CE. Relator: Desembargador Federal Francisco Cavalcanti. Primeira
Turma. Julgado em 30 de agosto de 2012. Publicado em 06 de setembro de 2012.

7 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 2* Regiio. Apelagio n° 0014945-46.2011.4.02.5001. Relator:
Desembargador Federal Marcus Abraham. Quinta Turma. Julgado em 28 de maio de 2013.

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Apelagdo Civel n° 5025482-62.2014.404.7100. Relator:
Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz. Julgado em 27 de outubro de 2014.
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No ambito do Estado de Alagoas, poucas vezes o Tribunal de Justiga manifestou-se
sobre o poder normativo das agéncias reguladoras. Julgando apelacdo civel, adotou a tese
restritiva, no sentido de nao ser possivel que os regulamentos editados pelas autarquias

regulatérias inovem no ordenamento juridico®®’

, porém, sem realizar uma abordagem
profunda do tema.

Enfim, conforme ja mencionado anteriormente, os Tribunais ndo guardam
posicionamento uniforme acerca do poder normativo das agéncias reguladoras. Enquanto o
Supremo Tribunal Federal vem adotando entendimento mais restritivo, no sentido de que as
agéncias somente podem expedir regulamentos tendentes a complementar a lei, sem promover
inovacao ab ovo na ordem juridica, o Superior Tribunal de Justi¢a e os Tribunais Regionais
Federais da 2%, 4* e 5* Regides vém admitindo a tese da deslegaliza¢do, de modo a possibilitar
que as agéncias editem regulamentos capazes de promover inovagao no ordenamento juridico
patrio.

Importante acrescentar que, na pratica, as diversas agéncias reguladoras criadas se
valem do poder normativo para disciplinar questdes de ordem técnica no respectivo ambito
setorial. Por exemplo, valendo-se de estudos técnicos, a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria ja editou resolugdo que proibe a comercializagdo de medicamentos que contenham
determinadas substancias (Resolu¢do RDC n® 52/2011); a ANEEL aprovou reajustes tarifarios
(Resolugdo Homologatoria n® 1927/2015); e a Agéncia Nacional do Petrdleo estabeleceu
requisitos para o exercicio da atividade de revenda varejista de combustiveis automotivos
(Resolugdao ANP n° 41/2013).

Em que pese o posicionamento do Supremo Tribunal Federal em alguns casos
apresentados acima, em sentido contrario ao poder normativo das agéncias, a Corte ja
reconheceu expressamente a tese da deslegalizagdo no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 4.568, conforme se narrou no topico anterior. Desta feita, percebe-se
que a questdo ainda ndo se encontra definitivamente resolvida pela Corte, na linha dos

posicionamentos exarados pelos demais Tribunais.

% BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. Apelagio Civel n° 2010.006671-7. Relator: Des.
Washington Luiz D. Freitas. Julgado em 31 de janeiro de 2011. Disponivel em:
<http://www2.tjal.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=6149&cdForo=0>. Acesso em: 1/3/2016; Tribunal de
Justica do Estado de Alagoas. Apelacao Civel n° 2010.000857-4. Relator: Juiz Conv. José Cicero Alves da
Silva. Julgado em 12 de setembro de 2011. Disponivel em:
<http://www2.tjal.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=9992 &cdForo=0>. Acesso em: 1/3/2016.
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4 A LEGITIMIDADE E OS MECANISMOS DE CONTROLE DO PODER
NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

4.1 A Questao da Legitimidade Democratica
4.1.1 O Alegado Déficit Democratico

Tema controverso no ambito das agéncias reguladoras ¢ a questdo da legitimidade
democrética (Moreira Neto fala em legitimidade politica®”®). A exemplo de Binenbojm, a
doutrina menciona que a edicdo de normas pelas agéncias reguladoras careceria de
legitimidade democratica®'. Nessa esteira, aponta-se a existéncia de um déficit democratico
para o exercicio de seu poder normativo.

Tal circunstancia ocorreria, em primeiro lugar, porque seus dirigentes niao sio
escolhidos diretamente pelo povo, por meio do exercicio do direito de voto; em segundo,
porque as leis que as instituem seriam dotadas de alto grau de abstracdo e vagueza; e, por fim,
porque as agéncias ndo se submetem hierarquicamente a Chefia do Poder Executivo.

Analisando a realidade portuguesa, Calvao da Silva ndo reconhece nas agéncias
reguladoras a necessaria legitimagdo democratica, circunstancia que origina uma auséncia de

responsabilidade eleitoral:

a legitimac¢do democratica ndo pode dar lugar a legitimagdo tecnocratica: a falta de
credibilidade dos politicos ndo ¢ solucionada pela emergéncia de novos burocratas,
nacionais ou comunitarios, a quem os cidaddos ndo podem pedir contas... O fosso
entre sociedade civil e Poder Publico aprofunda-se e a proliferacdo de reguladores

independentes (nacionais e europeus) contribui, ao contrario do que se faz crer, para

. . 292
esse perigoso caminho®*?,

Nessa linha, eivados de déficit democratico, os regulamentos ndo se mostrariam
compativeis com o sistema politico democratico da Constitui¢do Federal de 1988. Tal
situagdo seria agravada pela estabilidade provisoria concedida aos dirigentes, com vedagdo a
exoneragdo ad nutum, e pela ndo coincidéncia de mandato destes com o da Chefia do Poder
Executivo.

Moreira Neto menciona, ainda, que a independéncia politica dos dirigentes das
agéncias e a auséncia de eleicdo prévia a investidura fortaleceriam, em tese, o déficit

democrético das agéncias reguladoras:

Bem a semelhanga dos demais equivocos ja apontados, que surgem a conta dessa
percepgdo estritamente juspositivista, acoimam-se de ilegitimos as agéncias e os
agentes porque, primeiro, no caso daqueles 0rgéos, a criagdo de entes independentes

#° MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 62.
! BINENBOJM, op. cit., p. 289.
2 SILVA, op. cit., 2015, p. 390.
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no sistema administrativo os excluiria do sistema e, portanto, os subtrairia da dire¢do
superior da administragdo publica, atribuicdo do Chefe do Poder Executivo (art. 84,
I, CFRB) e, segundo, no caso desses agentes, para desempenharem essas fungdes

independentes, todos padeceriam de ilegitimidade originaria, usque titulum, pois que

suas investiduras nio decorrem de uma escolha eleitoral democratica®”.

A Constituigdo Federal de 1988, em seu artigo 1°, consagra que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito, em que “todo poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”. Nessa linha,
Cuéllar afirma que “a nog¢do de Estado Democratico de Direito estd associada a de
participacdo popular no exercicio do poder politico, concretizada de forma direta ou
indireta™***.

O povo, por meio da elei¢do, legitima seus representantes para elaborar normas;
desse modo, “a democracia ¢ um processo de convivéncia social em que o poder emana do

295
777 Neste

povo, ha de ser exercido direta ou indiretamente pelo povo e em proveito do povo
cenario, as leis seriam a verdadeira manifestagdo da vontade popular. A legitimidade da
atuacdo estatal estaria diretamente vinculada a legalidade e, por consequéncia, a edi¢do de
normas por representantes eleitos democraticamente para compor o Legislativo™®.

O fato de os dirigentes das agéncias reguladoras ndo serem eleitos para os cargos
ocasionaria uma “auséncia de responsabilidade eleitoral dos atores das agéncias™*’’.
Entretanto, o ordenamento juridico brasileiro ndo acolhe a escolha de representantes através
do sufragio universal como o unico mecanismo de legitimacao da atuagdo da Administragdao
Publica.

A elei¢do, como ¢ cedico, foi a sistematica adotada no ordenamento juridico patrio
para a escolha dos representantes do povo para o Legislativo e para a Chefia do Executivo.
Porém, outras opgdes também foram ventiladas ja em sede constitucional, ou seja, “a

2,298

investidura eletiva ndo ¢ a Unica via constitucional de legitima¢do de agentes politicos” ", e,

como exemplo, ¢ possivel pontuar que os cargos de Ministros de Estado, Membros dos

*> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A Regulagdo sob a Perspectiva da Nova Hermenéutica. Revista
Eletronica de Direito Administrativo Econdomico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n°® 12, novembro/dezembro/janeiro, 2008. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 27/10/2013, p. 11.

2% CUELLAR, op. cit., p. 130.

2% SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p. 45.

%6 Goyard-Fabre, Simone. Os principios filosoficos do direito politico moderno. Sio Paulo: Martins Fontes,
1999, p. 282.

T OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O Modelo Norte-Americano de Agéncias Reguladoras e sua
Recepgao pelo Direito Brasileiro. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Publico, n° 22, junho/julho/agosto, 2010. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-22-JUNHO-2010-RAFAEL-OLIVEIRA.pdf>.  Acesso em:
22/10/2013, p. 5.

* MOREIRA NETO, op. cit., 2008, p. 12.
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Tribunais de Contas e Magistrados de Tribunais Superiores e Tribunais Estaduais sdo
providos por escolha, e ndo por elei¢do direta. Nesse mesmo sentido, ¢ inolvidavel que a
destacada maioria dos cargos publicos € provida por nomeacao, apds aprovagao em concurso
publico, nos termos do artigo 37, 11, da Constituicao Federal de 1988.

Por outro giro, salienta Cuéllar que a elei¢ao, do ponto de vista técnico, ndo torna os
membros do Poder Legislativo mais aptos ao exercicio da fun¢do normativa conferida as
agéncias reguladoras®’. Acerca desta perspectiva, Goyard-Fabre menciona que “seria [...] dar
prova de cegueira intelectual afirmar sem matizes a identidade, no Estado moderno, entre a
legitimidade e a legalidade™®. A edi¢do de leis pelo Legislativo, no 4mbito da competéncia
técnica das agéncias reguladoras, ndo implica dizer que estas sdo qualitativamente melhores,
bem como ndo confere legitimidade a escolha estatal.

Os atos normativos editados pelo Poder Legislativo tém natureza primordialmente
politica, enquanto os regulamentos editados pelas agéncias reguladoras tém natureza
eminentemente técnica (ainda que ndo se possa negar a existéncia de um componente
politico). Tratando-se de regramentos dessa natureza, ¢ natural que 6rgdos especializados na
matéria estejam mais preparados para editar os respectivos regramentos.

Hé4 de se levar em consideragdo que o carater técnico-cientifico das questdes
submetidas a disciplina de regulamentos subtrai, em regra, a capacidade de o legislador
deliberar e estabelecer regras acerca da matéria. As agéncias e seu respectivo corpo de
pessoal, atuando de forma setorizada e especializada, sdo capazes de promover ganhos
qualitativos na produgdo de normas no ambito de sua especialidade, circunstancia que ndo
afasta a necessidade de observancia das finalidades previstas nas leis que as criam, tampouco
exclui a possibilidade de controle dessa atuagao.

Adicionalmente, ndo se pode esquecer que os dirigentes das agéncias sdo escolhidos
pela Chefia do Poder Executivo e, posteriormente, submetidos ao crivo do Legislativo, razao
pela qual Cuéllar chega a afirmar que a criagdo de tais entidades, em verdade, pode ser
considerada como um meio de suprir deficiéncias do legislador quanto a auséncia de
conhecimento técnico, sem esquecer que a atividade regulatéria deve pautar-se pelos fins
estabelecidos em lei’”".

Desta feita, ainda que as normas editadas no exercicio da atividade regulatdria sejam

elaboradas por corpo de pessoal ndo eleito diretamente pelo povo, sua atuacdo tem natureza

% CUELLAR, op. cit., p. 130.
*% GOYARD-FABRE, op. cit., 1999, p. 283.
' CUELLAR, op. cit., p. 130.
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técnica e vincula-se as diretrizes constantes da lei, de maneira que devera sempre haver uma
conducdo de acordo com parametros definidos por representantes legitimamente escolhidos
pelo povo. Soma-se a isso o fato de os dirigentes serem designados para ocupar o cargo pela

propria Chefia do Executivo, com a chancela do Legislativo.

4.1.2 A Democracia Participativa e seu Reflexo sobre a Legitimidade da Atuacdo Estatal

O conceito de democracia esta etimologicamente relacionado ao poder do povo. Em
sua origem, a democracia era essencialmente direta, modelo este que se afigura impraticavel

. . 2
na sociedade hodierna™

. Com o passar do tempo ha uma paulatina alteragdo dessa concepcao
inicial: a manifestagdo da vontade popular passa a ser concretizada mediante a mediagao de
representantes (democracia representativa), ainda que o consentimento continue a emanar do
povo .

As ideias de democracia representativa ¢ de Administracao Publica restringiam a
participacao popular ao exercicio do direito de voto, mediante a escolha de representantes no
cenario politico, sobre os quais recairia o encargo de defender os interesses do povo (ou, ao
menos, do segmento majoritario). Assim, de modo geral, o Estado editava seus atos de forma
unilateral, ou seja, a defini¢ao de objetivos (e respectiva execugdo) se dava unilateralmente.

Esse conceito ndo comportava a efetiva participagdo popular no processo de
formacao dos atos administrativos ou nas escolhas de politicas publicas, enfim, na gestdo da
coisa publica, o que, de certa forma, afasta o cidaddo do poder publico/politico sempre que
seus anseios sdo preteridos em detrimento de outros ou quando simplesmente nao sao
realizados a contento.

Chevallier aduz que uma concep¢do mais exigente de democracia ndo se contenta
com a onipoténcia dos eleitos, de maneira que seu conceito ndo pode ser reduzido
exclusivamente a realizagdo de processos eletivos; ao contrario, demanda uma participagao
mais efetiva dos cidaddos na definicdo dos designios da sociedade®®.

Atualmente, j4 ndo se percebe a democracia representativa como mecanismo de

completa legitimacdo da atuagdo estatal. Surge, entdo, a discussdo acerca “da necessidade de

%2 MULLER, Friedrich. Quem é o Povo? A Questio Fundamental da Democracia. Sio Paulo: Max Limonad,
2000, p. 108.

3% GOYARD-FABRE, Simone. O que é democracia? Sio Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 45-46.

% CHEVALLIER, op. cit., p. 116.
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. . . - . . -~ 0
aperfeicoamento democratico, com a revalorizagdo e o reequacionamento da deliberacio™ ",

fortalecendo-se paulatinamente a ideia de democracia participativa:

a democracia tradicionalmente aplicada, como exclusivamente representativa, que se
exerce pela participacdo minima do sufragio eletivo de mandatérios populares ara o
desempenho de cargos publicos — e, no caso brasileiro, de legisladores e de
governantes nos seus trés niveis federativos — se tem mostrado insuficiente como
instrumento de legitimagdo de condutas publicas, estimulando-se, assim, cada vez
mais intensamente, o seu exercicio por outras formas de participacdo politica, que se
ampliam e confluem no conceito de democracia participativa®*.

Ao discorrer sobre a operacionalizacdo de um processo democratico, Dahl elenca
critérios necessarios a caracterizacdo da democracia, entre os quais a participacdo efetiva
(oportunidade de participar e influenciar no processo politico), o entendimento esclarecido
(que a participagdo se dé em situacdo de igualdade, conferindo-se informacgdes suficientes
para apreender a situacdo e suas possiveis consequéncias, bem como tempo razoavel para
manifestagdo) e o controle do programa de planejamento (possibilidade de pautar os temas

397 A participagdo popular, permitindo que o cidadio possa

que serdo objeto de deliberagdo)
manifestar-se com aptidao para influenciar nas escolhas e decisdes estatais, ¢ colocada como
atributo da democracia.

Ja Bonavides aponta a democracia participativa como o caminho para transcender as

308 Ao se autodeclarar como um Estado

deficiéncias encontradas nos sistemas representativos
Democratico de Direito, que conta com a cidadania como um de seus principais fundamentos,
a participacdo popular ganha especial importancia na condugdo da Republica. Nesse sentir,
afirma Almeida:

O Estado Democratico de Direito estrutura um novo paradigma para a
Administragdo: a participacdo popular. Passa-se da estrutura de uma Administra¢do
unicamente unilateral para a exigéncia da Administrag@o dialogica. Os individuos na
relagdo com a Administracdo saem da condigdo de administrados para serem
tratados como cidaddos, pois s6 assim é possivel se atingir a democracia®”.

Parcela da doutrina defende que a participagdo popular seria um direito fundamental
implicito. Sobre o tema, Santos confere enfoque a soberania popular, em que a titularidade do
poder estatal pertence ao povo, bem como a insere na categoria de direitos politicos, extraindo

dos artigos 1° e 14 da Constitui¢do Federal de 1988 a qualidade de direito fundamental da

3% BECAK, Rubens. Democracia: hegemonia e aperfeicoamento. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 70.

3% MOREIRA NETO, op. cit., 2014, p. 138.

7 DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Brasilia: Editora UnB, 2001, p. 49.

% BONAVIDES, Paulo. Teoria da Democracia Participativa: por um direito constitucional de luta e
resisténcia, por uma nova hermenéutica, por uma repolitizagdo da legitimidade. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.
27.

* ALMEIDA, Natalia Silva Mazzutti. Audiéncia Piblica no Processo Administrativo Federal. Belo
Horizonte: Editora D’Placido, 2015, p. 105-106.
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participagdo popular’'’. De igual maneira, o direito de participagio poderia ser extraido do

311

artigo 23 da Convencdo Americana de Direitos Humanos Independentemente de tal

caracterizacdo, observa-se que “a cidadania ¢ o foco para onde converge a soberania
popular?'2.

A participacdo popular na seara politica tem por finalidade inicial a superagdo do
desinteresse politico (em quaisquer de suas formas) que se encontra instalado na sociedade,
com o fito de aumentar a atuagdo dos cidaddaos no processo decisorio, na gestdo do poder
publico:

A teoria participativo-democratica ¢ o polo oposto da catalaxe, ¢ se concebe também
contra todas as versdes de democracia liberal que veem a politica ativa como o
dominio do governo e (como no caso dos pluralistas classicos) de lideres de grupos
de interesse. Ainda que essas proposi¢des vejam uma larga medida de apatia e
inatividade politica da parte dos cidaddos ordindrios como essencial a democracia,

os democratas participativos consideram a apatia como uma falha e como uma tarefa

. .. . . . ~ 313
maior dos democratas maximizar o engajamento ativo do cidadao™ .

Emerge a nocdo de deliberagdo como parte integrante do processo democratico e
como essencial para o processo de tomada de decisdes, estimulando-se a manifestagdao
popular, com livre exposi¢do de ideias e justificativas a fundamentar a ado¢do de um ou outro
caminho na construcdo da decisdo®'*.

Como bem ressalta Boaventura Santos, a “Constituicdo foi capaz de incorporar
novos elementos culturais, surgidos na sociedade, na institucionalidade emergente, abrindo

espaco para a pratica da democracia participativa™ '’

. Nessa linha, é possivel apontar as
consultas e audiéncias publicas como importantes exemplos das praticas democraticas
oriundas da nova ordem constitucional.

A ideia que prevalece ¢ a de incentivar a participacdo dos diversos atores sociais,
eliminando a exclusdo e a desconfianca, o que se faz mediante a criagdo de procedimentos
aceitos pela sociedade; o foco ndo ¢ propriamente a obtencdo de um resultado (isto €, a

posicdo prevalente entre a maioria dos presentes), mas sim a oportunidade de manifestacao, o

, . ., . . 316
exercicio da democracia em seu viés deliberativo™ .

319 SANTOS, Fabio Gomes dos. Participacdo na Administragdo como Direito Fundamental. Revista Digital de
Direito  Administrativo, vol. 1, n. 2, 2014, p. 443-449. Disponivel na Internet:
<http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/74509>, p. 443-449.

311 pacto de Sdo José da Costa Rica, de 22 de novembro de 1969.

312 SILVA, op. cit., 2000, p. 138.

313 CUNNINGHAM, Frank. Teorias da Democracia. Porto Alegre: Artmed, 2009, p. 148.

3 BECAK, op. cit., p. 75.

*15 SANTOS, Boaventura de Sousa. Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002, p. 65.

*1 OROZCO, Rosana Margarita Lizcano. La Participacion Ciudadana: jun baluarte de la democracia?. Revista
de Derecho Publico, 34. Universidad de los Andes (Colombia), p. 10.
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A concepcao de democracia, que se alia a participagao popular, ou seja, de superagdo
da democracia meramente representativa por uma democracia participativa, de fato, estimula
o fortalecimento de uma consciéncia social, desde que se possua a crenga/confianca de que
sua atuagao ¢ capaz de influenciar de forma efetiva nos designios da gestdo publica e na

concretizagao de seus respectivos interesses:

O principio da participagdo estd intimamente referido a expansdo da consciéncia
social e ao natural anseio das pessoas em influir de algum modo nas decisdes do
poder que repercutam sobre seus respectivos interesses; ¢ nessa linha que se estdo
produzindo as transformagdes dos modelos simples de democracias representativas
em modelos politicamente mais complexos, de democracias participativas,
possibilitando aos cidadios, na terga licdo de Jean Rivero, ndo apenas escolher quem
0s governard, mas como querem ser governados”' .

Acerca da compreensdo de democracia participativa como evolugdo da democracia

representativa, sem que isso signifique a eliminacdo desta tltima, arremata Bim:

a leitura correta da democracia participativa ¢ aquela que a considera como
instrumento auxiliar da democracia representativa e, como tal, ndo deve deformar os
institutos de participag@o nas decisdes estatais, transformando-os em instrumento do
mito da democracia direta, como se eles representassem a vontade geral e
vinculassem os poderes publicos. A democracia participativa deve conviver com a
representativa, sendo esta a regra e aquela a excecdo, cujo exercicio deve ocorrer
dentro dos estritos pardmetros constitucionais, implicando, dessa forma, a exegese
de seus instrumentos, ainda que previstos na Constituigio®'®.

A participacdo democratica deve ser encarada como importante instrumento de
organiza¢do da titularidade e exercicio do poder, possibilitando uma real constituicao,
legitimagdo e controle pelos cidaddos. Desta forma, o direito de participacdo se apresenta

como uma forma de democratizagao das decisdes estatais:

O principio democratico, portanto, pode ser visto como um principio de organizagdo
da titularidade e do exercicio do poder. Com efeito, através dele o poder publico
passa a ser constituido, legitimado e controlado pelos cidaddos, que também
interferem na defini¢do quanto a forma de Estado e de governo. [...]

Pode-se admitir, entdo, o direito de participa¢do no ambito administrativo como um
meio de democratizagdo da esfera do poder publico. Tal direito, portanto, determina
uma maior contribui¢do dos cidaddos na tomada de decisoes referentes ao Estado.
Fala-se, destarte, em processualizagdo das decisdes administrativas e da formagao de
sua “vontade™"’.

A legitimidade est4 relacionada com a justificacio do poder estatal. E nesse sentido
que a participacdo popular se presta a conferir maior legitimidade a atuacdo da Administracao
Publica, notadamente no que concerne a edicdo de atos normativos. Noutras palavras, a
democracia participativa se apresenta como mecanismo de legitimacdo democratica das agdes

e decisoes do Estado.

' MOREIRA NETO, op. cit., 2014, p. 138.

318 BIM, Eduardo Fortunato. Audiéncias Publicas. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 35.

Y SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A Participacio Popular na Administracio Piblica: o Direito de
Reclamagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 74.
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Ressalta Moreira Neto®*® que essa revisitagio do principio democratico através de
uma “ampliagdo juspolitica do conteudo da cidadania faz do principio da participagdo [...] um
instrumental indispensavel para valorizar o principio substantivo da legitimidade e dar-lhe
efetividade no modelo contemporaneo de Estado de Direito”.

Assim, considerando que “a legitimidade ¢ a regularidade das decisdes e das acdes
do Estado™?!, mostra-se necessaria a adogdo de mecanismos participativos no ambito da
Administragdo Publica, notadamente no ambito das agéncias reguladoras, como forma de
conferir maior legitimidade democratica a sua atuacao, isto ¢, maior regularidade as decisdes
estatais no campo da democracia participativa, permitindo que os cidadaos se manifestem
acerca de seus interesses e expectativas, com aptiddo para influir nas decisdes a serem
adotadas pelo Estado.

Os mecanismos de democracia participativa, que viabilizam a participacdo dos
cidaddos na formagdo das decisdes estatais, “sdo fundamentais porque aproximam o cidadao
dos assuntos da polis/civitas ¢ da responsabilidade na gestdo da res publicae, ou seja, educam

99322

o cidaddo para a democracia””“". Democracia que, na visdo de Bobbio, recebe a seguinte

definicdo minima: “por regime democratico entende-se primariamente um conjunto de regras
de procedimento para a formagao de decisdes coletivas, em que esta prevista e facilitada a
participa¢io mais ampla possivel dos interessados™>.

Destarte, a participacdo cidada seria viabilizada por meio de técnicas consultivas
(direcionadas aos setores interessados ou ao publico em geral), sobretudo mediante a
realizacdo de consultas e audiéncias publicas.

Binenbojm assevera que:

a participagdo dos cidaddos se apresenta como a mais alentada forma de suprimento
do problema do déficit de legitimagdo democratica das agéncias independentes. Se
ha uma dificuldade de legitimacdo decorrente da alocagdo de por¢ao do poder do
Estado em reguladores ndo eleitos e ndo sujeitos aos mecanismos tradicionais de
aferi¢do da responsividade social de sua atuagdo, o fomento a participag@o social nos
processos regulatoérios seria uma possivel maneira de reforcar a autoridade das
decisdes das agéncias’**.

Nao se afigurando possivel restringir hodiernamente a legitimidade da ordem juridica
a ideia de legalidade, que passa a ser encarada como a identidade entre a atuagdao do Poder

Publico e os anseios dos cidaddos, “a deliberagdo publica representa um importante

20 MOREIRA NETO, op. cit., 2014, p. 138.

! GOYARD-FABRE, op. cit., 1999, p. 281.

322 BIM, op. cit., p. 35.

33 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. 6. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1997, p. 12.
¥ BINENBOIM, op. cit., 2005, p. 15.
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instrumento para reforcar a legitimidade da acdo estatal””””. Nessa esteira, Fabio Lins afirma

que “a instalacdo de uma Administragdo Publica democratica resolve o problema do déficit de
legitimidade do Poder Ptiblico™*°.

E nesse contexto que a legitimidade da regulagdo guarda intima relagdo com os
instrumentos democraticos. No ambito das agéncias reguladoras, o exercicio da cidadania,
constante do artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988 como um dos fundamentos da
Republica, vem sendo apontado como alternativa para a superagdo do alegado déficit
democratico. A participacdo popular nos atos normativos editados pelas autarquias
regulatorias seria o caminho para garantir a legitimacdo democratica e o respeito ao principio
da participacdo administrativa>’.

Em que pese a aptidio da participacdo popular para suprir o alegado déficit
democratico da fun¢do normativa das agéncias reguladoras, ndo se pode olvidar que os
regulamentos ndo possuem natureza legislativa. Trata-se de normas de natureza sui generis,
produzidas no dmbito da Administragdo Publica, com conotagdo eminentemente técnica e
distanciadas do componente politico.

Quanto ao tema, Moreira Neto vislumbra dois planos distintos de legitimacdo da
funcdo estatal: politico e administrativo™. A legitimacio politica refere-se & representacio
democratica e a atividade legislativa; ja a legitima¢do administrativa diz respeito a
participacdo democratica no seio da Administragdo Publica, notadamente para questdes de
natureza técnica.

O emprego de institutos eleitorais proprios de uma selegdo politica ndo se mostra
compativel com a selegdo técnica®>’. Desta sorte, ndo se conformando a capacidade normativa
das agéncias reguladoras como exercicio da fungdo legislativa®, a escolha de dirigentes por
via diversa da eletiva ndo importa em auséncia de legitimidade democratica. A legitimidade
da regulacdo, sobretudo no que concerne ao seu poder normativo, estaria relacionada a adogao
de mecanismos de participagdo popular.

Com o intuito de fortalecer ainda mais a legitimidade das agéncias e sem afastar a

adocdo de instrumentos participativos, € possivel pensar no fortalecimento da independéncia

333 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo Perfil da Regulagio Estatal. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p.
65.

326 CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. A Eficiéncia da Administragdo Publica e a Efetivacdo dos Direitos
Fundamentais. In. CARVALHO, Fabio Lins de Lessa (coord.). Direito Administrativo Inovador. Curitiba:
Jurug, 2015, p. 167.

3T OLIVEIRA, op. cit., 2010, p. 13.

¥ MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 155.

2 Ibid., p. 162.

3 MOREIRA NETO, op. cit., 2006, p. 416.
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politica das agéncias reguladoras mediante a designag@o de dirigentes entre os servidores de
carreira que compdem a propria autarquia regulatdria. Trata-se de uma forma de conferir
maior impessoalidade a escolha, observando o critério técnico e sem que se afaste
inteiramente a liberdade de escolha do Executivo.

Apresentada a aptidao da participagdo popular como meio de legitimacao da atuacdo
estatal, com enfoque sobre o poder normativo das autarquias regulatorias, passa-se a analise
dos mecanismos de controle social, politico e jurisdicional exercidos sobre a atuacao das
agéncias, os quais fortalecem a sua legitimidade, porquanto se prestam a verificacdo da

compatibilidade da atividade regulatéria com a ordem juridico-constitucional vigente.

4.2 A Participacao Popular como Instrumento de Controle Social e seu Reflexo sobre o

Poder Normativo das Agéncias Reguladoras

4.2.1 O Controle Social como Mecanismo de Legitimagdo da Atividade Normativa

Regulatoria

A referéncia ao controle social traz consigo a ideia de a sociedade participar ativa e
diretamente no ambito da Administracdo Publica, influenciando em suas decisoes e na gestao

da coisa publica. SILVA afirma que “o principio participativo caracteriza-se pela participagao

direta e pessoal do eleitorado na formagao dos atos de governo™>".

No direito comparado, Calvao da Silva reconhece a existéncia de um déficit na
legitimidade politica das agéncias reguladoras e a busca pela compensacdo dessa falha por
meio da adogdo de procedimentos transparentes e participativos. Contudo, ndo admite que tal

sistematica seja capaz de conferir a necessaria legitimidade democratica:

A falta de uma legitimidade baseada na representatividade politica, as autoridades
reguladoras independentes tentam compensar o afastamento do circuito democratico
pela racionalidade e corre¢do formal das suas decisdes, pela adopgdo de
procedimentos transparentes, participativos e controlados directamente pela
comunidade social, numa abertura do processo decisorio a sociedade civil, em
concretizagdo da democracia participativa.

Pela nossa parte, consideramos importante a adopg¢do de procedimentos
transparentes e participados pelos reguladores, mas ndo podemos admitir a
superacdo da legitimidade democratica politico-representativa, chave dos sistemas
democraticos ocidentais, por pretensdes de autorreferencialidade ancoradas em

. .. A . 2
valores como a imparcialidade e a eficiéncia®.

31SILVA, op. cit., 2000, p. 51.
32 SILVA, op. cit., 2015, 406-407.
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Em sentido diverso, Justen Filho aponta a participacdo popular como meio eficaz de
conferir legitimidade democratica a atuacdo das agéncias reguladoras, destacando que “a
concepcdo de agéncia independente legitima-se democraticamente nao pela eleicdo dos seus
membros, mas pela participagdo da sociedade na formacao das decisdes de competéncia da
agéncia™>.

Nessa linha, Gordillo sustenta que o controle social permanente seria o principal
mecanismo de promo¢do da democracia no seio da Administracao Publica visando satisfazer
os anseios da sociedade, de modo que a conducdo da Administragdo Publica demanda a
participacio popular, a qual nio seria apenas possivel, mas sim necessaria>".

Nao sendo o procedimento eletivo compativel com as selegcdes de natureza técnica, o
controle social, corporificado na participagdo popular nos processos constru¢ao dos atos
normativos regulatorios, qualifica-se como veiculo de legitimagdo democratica das agéncias
reguladoras, verdadeira consagra¢ao da democracia participativa.

O fomento a adog¢do de mecanismos de participagdo popular do cidaddo na
Administragdo Publica, em especial na atividade regulatdria, visa estimular a manifestacao
dos diversos interessados nos processos de tomada de decisdo das agéncias reguladoras, com
destacada atencdo para a edi¢dao de regulamentos (poder normativo).

Segundo a licdo de Bim, a democracia participativa pode revestir-se de carater
politico ou administrativo®>>. Na acep¢do politica encontram-se o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular. Pela perspectiva administrativa, vislumbra-se uma subdivisdo em organica
(presenca de cidaddos em Orgdos consultivos ou de decisdo) e ndo orginica (oitiva da
populagdo por meio de consultas ou audiéncias publicas, exemplificativamente).

As leis que regem as diversas agéncias reguladoras preveem a realizacdo de
consultas e audiéncias publicas previamente a expedicdo de atos normativos. Trata-se de
concretizagdo do mandamento constitucional constante do artigo 37, § 3°, da Constitui¢ao
Federal de 1988 e se caracteriza como manifestacdo de dois fundamentos da republica: a
cidadania e o pluralismo politico®*®.

Lecionando sobre as audiéncias publicas, Gordillo pontua que a garantia de oitiva
dos interessados antes de se proferir uma decisdo que tenha aptidao para afetar seus interesses

¢ um principio cléssico dos direitos constitucional e administrativo, seja implicito ou

3 JUSTEN FILHO, Margal. Agéncias Reguladoras e Democracia: Existe um Déficit Democratico na
“Regulacdo Independente”? In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p.

% GORDILLO, op. cit., p. I1-28.

33 BIM, op. cit., p. 28.

36 BRUNA, op. cit., p. 272
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explicito®’. Sob tal perspectiva, a participacio cidadd prevista no supracitado dispositivo
constitucional poderia ser enquadrada como norma autoaplicdvel, a significar que sua
realizagdo nem sequer demandaria uma imposi¢ao legal.

A adogao de instrumentos participativos, em especial as audiéncias publicas, propicia
o controle social>*®, por meio do qual os cidaddos podem verificar se a atuagdo administrativa
se encontra de acordo com o ordenamento juridico, respeitando parametros de juridicidade,
circunstancia que contribui para a legitimagao das decisdes estatais.

Um dos principais escopos das audiéncias publicas ¢ exatamente conferir maior
legitimidade as atuagdes e decisdes administrativas, ja que “possibilitam a Administragao
obter uma forma de legitimidade suplementar a legitimidade de que ela usualmente dispde,
por conta da forma como o dialogo propiciado por elas ocorre”™.

Tal forma de legitimagdo ¢ considerada por Santos como legitimidade de
proximidade, haja vista que relacionada com uma postura estatal de buscar aproximar-se dos
cidaddos e perceber a sua realidade. Assim, constroi-se uma relagao de diuturna interagdo com
a sociedade, “tornando-se acessivel e sendo permanentemente receptivo as manifestagoes da

~ L s 340
populagdo, respondendo-as e justificando as decisdes que toma”

, 0 que fomenta também o
exercicio da pratica democratica pelos cidadaos.
No mesmo sentido, Chevallier aponta que a atual concepcao de democracia reflete “a

dessacralizacao da legitimidade fundada sobre a eleicio™*!

, uma vez que a legitimac¢ao da
atuacdo estatal pode ser alcangada por outros caminhos, a exemplo da legitimidade de
proximidade, identificando a regulacdo independente como um desses mecanismos.

Sem olvidar essa perspectiva de proximidade, € possivel falar numa legitimacao pela
adog¢do de um procedimento democratico, em que a Administragdo Publica se vale de
instrumentos participativos a fim de viabilizar o conhecimento de diversos pontos de vista

sobre a matéria em exame, discutindo-se abertamente a questdo e potencializando as chances

de uma decisdo racionalmente justificada, a ensejar a legitimagao do uso do poder:

Aplicando a teoria da legitimidade pelo procedimento a fun¢do administrativa do
Estado, concebe-se o processo como instrumento adequado para promover o
desenvolvimento da atividade administrativa com a observancia do sistema de
direitos fundamentais, tendo sempre em foco o principio da participagdo popular,
que garante aos cidaddos atuarem no exercicio das fungdes estatais em todas suas
esferas de poder. Possibilita-se, assim, o rompimento com a tradicional estrutura

»7 GORDILLO, op. cit., p. XI-1 et seq.

3% SANTOS. Fabio Gomes dos. Audiéncias Piblicas Administrativas no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2015, p. 162.

391d., p. 164.

014, p. 167.

! CHEVALLIER, op. cit., p. 117.
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pautada exclusivamente pelo ato administrativo eminentemente unilateral para a
exigéncia do desenvolvimento dialético da fun¢do administrativa. Assim, ao abrir a
Administracdo Publica para a procedimentalizacdo, permite-se que os pontos de
vista dos cidaddos sejam conhecidos pelo poder publico, amplia-se a possibilidade

de discussdo e aumenta-se a chance de se alcangar uma decisdo racionalmente

justificada — legitima-se o uso do poder’**.

Numa visdo habermasiana, vislumbra-se a ideia de democracia deliberativa
procedimental, em que a legitimagcdo das decisdes publicas ndo se justifica apenas pela
vontade da maioria, tampouco pela eleicdo. Para ser reputada legitima, a decisdo necessita
originar-se de um processo discursivo racional e inclusivo. A soberania popular se apresenta,
nesse contexto, como fundamento da adogdo dos processos comunicativos, a fim de que a
atuacdo do Poder Publico resulte de deliberacdes populares. Por conseguinte, a racionalizagdo
discursiva caracteriza-se pela formagao democratica da opinido, que se presta a direcionar a
Administrago Publica (nfo se trata de dominaggo)**.

Ao permitir a participagdo de diversos atores na formacdo da atuacdo estatal,
mediante a oferta de diferentes perspectivas possiveis, sem discriminacdo ¢ com didlogo em
nivel igualitario, com a superacdo de um modelo de solugdes automaticas e atos unilaterais
(fuga do monismo juridico), verifica-se o que Hespanha denomina de mudanga do paradigma
legalista para o paradigma pluralista, em que este ultimo surge como um complemento para a
democracia®**.

Com prevaléncia da nocdo de democracia participativa, a justificacdo das decisoes
estatais demanda do Estado a instauragdo de “procedimentos que permitam a deliberacao
publica, com a troca racional e motivada de opinides entre pessoas que possuem visoes

. 345
diversas”

, ndo se admitindo a mera imposicao unilateral de vontade. Desta feita, o debate
entre os participantes, com exposi¢do publica de ideias, faz-se acompanhar de um maior
esfor¢co argumentativo para alcancar o convencimento dos demais, fortalecendo a legitimagao
- 346
pelo procedimento™ ™.
Nessa esteira, a legitimagdo da atua¢do administrativa por meio do processo recai

especialmente sobre a abertura que se propicia a participacdo; assim, ha o reconhecimento de

32 ALMEIDA, op. cit., p.125.

3 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia — entre facticidade e validade. Vol. II. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997, p. 23.

¥ HESPANHA, Anténio Manuel. Estadualismo, pluralismo e neo-republicanismo: perplexidades dos nossos
dias. In: WOLKER, Antonio Carlos et al. (orgs.). Pluralismo Juridico: os novos caminhos da
contemporaneidade. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 156.

3 OLIVEIRA, op. cit., 2015, p. 65.

4 Ibid., p. 66.
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que o processo, por si sO, ndo ¢ apto a legitimar, mas o maior envolvimento das partes na
construgio da norma (ou da decisdo) traz consigo a almejada legitimidade®*’.

A discussao acerca da legitimidade democratica do poder normativo das agéncias
reguladoras encontra-se inserida numa tendéncia de processualizagdo, na qual a atividade
administrativa, sob o influxo da democracia participativa, demanda a ado¢do de mecanismos
de participagdo que possibilitam aos cidaddos influenciar na constru¢do das normas
regulatdrias, conferindo-lhes legitimidade. Trata-se de uma forma de fortalecer a legitimagao

da atividade regulatéria por meio do controle social, em que as decisdoes tomadas nao sao

unilaterais (monismo), mas justificadas na propria sociedade (pluralismo).

4.2.2 Audiéncias e Consultas Publicas: a Efetivacdo do Controle Social pela Participacao

Cidada

As audiéncias e consultas publicas, mecanismos de controle social existentes no seio
das agéncias reguladoras, sdo descritas como notaveis por Aragdo, haja vista que, regra geral,
as leis determinam que tais procedimentos de participagdo popular sejam realizados em
momento anterior & tomada de decisdes e a expedicio de atos normativos®*®.

A consulta publica significa o questionamento ao publico em geral acerca de
determinada questdo; no caso do exercicio do poder normativo, antes de editada a norma.
Assim, por intermédio dessa sistematica, busca-se conhecer a opinido publica acerca do tema
por meio da apresentacdo de manifestagdes formais (escritas).

As audiéncias publicas, por sua vez, se prestam a viabilizar participagdo de cidadaos
(individualmente) e da sociedade civil organizada, facultando a exposicdo de ideias,
questionamentos, criticas e sugestdes, a fim de que a Administragdo Publica leve em
consideracdo os diversos interesses envolvidos e tenha aptiddo para decidir com maior
embasamento, especialmente na elaboracao e alteracdo de normas regulatoérias.

Acerca do tema, leciona Rais:

a audiéncia publica pode ser conceituada como um instrumento que auxilia a tomada
de decisdes, permitindo o didlogo entre a autoridade que decide e a sociedade que
conhece as peculiaridades do objeto da decisdo, seja pela expertise na area, seja por
ser sujeito direto ou indireto dos efeitos da decisdo que se seguird. Sua condugao se
da, necessariamente, pela oralidade e ¢ pautada pela elevada transparéncia,

T BAPTISTA, op. cit., p. 245.
¥ ARAGAO, op. cit., 2013b, p. 469.
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atribuindo maior substrato factual para a autoridade que decide, além de ampliar a

legitimidade dessa decisdo®®.

Duas caracteristicas das audiéncias publicas merecem ser destacadas. Em primeiro
lugar, a necessidade de prévia designacao de sessdo especifica, com o fito de realizar debates
orais sobre determinado tema, ressalvando que ndo hé submissao aos cidadaos de “quesitos ou
solucdes que necessariamente deverdo ser implementadas; submete problemas e possiveis
cursos de acdo™*". Em segundo, em processos dessa natureza ¢ facultado o comparecimento
de qualquer do povo para oferecer sua contribuicao, “independentemente de estar em pleno

1 . . . .
331 conformando este instituto como um espago de cidadania

gozo de seus direitos politicos
por esséncia (ndo restrito aos que possuem o direito de votar).

A fim de exemplificar a participacdo no ambito das agéncias reguladoras, ¢ possivel
citar a Lei 9.427/1996, que instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), ao
estabelecer em seu artigo 4°, § 3°, que serd precedido de audiéncia publica, convocada pela
agéncia, o processo decisorio com possibilidade de afetar direitos dos agentes econdmicos do
respectivo setor ou dos consumidores.

De igual modo, no ambito da Agéncia Nacional de Petrdleo (ANP), o artigo 19 da
Lei 9.478/1997 menciona a necessidade de se realizar prévia audiéncia publica nos casos de
“iniciativas de projetos de lei ou de alteragdo de normas administrativas que impliquem
afetacdo de direito dos agentes econdmicos ou de consumidores e usudrios”. Sistematica
semelhante consta dos artigos 19, inciso III, e 42 da Lei 9.472/1997 e do artigo 27 da Lei
11.182/2005, que impdem, respectivamente, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(ANATEL) e a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC) a realizacdo de consultas e
audiéncias publicas em momento anterior ao exercicio do poder normativo.

Concretamente, entre diversos casos de audiéncias publicas realizadas pelas agéncias
reguladoras, cita-se a Audiéncia 53/2015, realizada pela ANEEL, que visava a obtencao de
subsidios para a adequacdo do sistema de bandeiras tarifirias. A nota técnica elaborada pela
agéncia com a finalidade de ofertar resposta as consideragdes faz mencao a participacdo de
distribuidoras, conselhos de consumidores e consumidores de forma geral, contendo num
anexo especifico o relatério de analise das contribuigdes’ . Somente ap6s a conclusio do

procedimento foi editada a Resolu¢gdo Homologatéria n® 1.945, de 28 de agosto de 2015.

9 RAIS, Diogo. A Sociedade e o Supremo Tribunal Federal: o caso das audiéncias publicas. Belo Horizonte:
Forum, 2012, p. 34.

0 BIM, op. cit., p. 88.

1 Ibid., p. 29.

2 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Nota Técnica n® 226/2015-SGT/ANEEL, de 27 de agosto de
2015. Processo 48500.000484/2015-77. Assunto: Aperfeicoamento do Sistema de Bandeiras Tarifarias.
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No caso das consultas publicas, as respostas e sugestdes dadas a questdo devem ser
levadas em consideracdo, ainda que seu posicionamento ndo precise ser necessariamente
observado, ou seja, caso a opinido publica sinalize um caminho a ser seguido, a agéncia
reguladora nao necessariamente devera acolhé-lo, porém, far-se-4 necessaria uma
manifestagdo de sua parte com a respectiva motivagao, seja na hipétese de adogdo da medida
ou de sua rejeigao.

Em sentido semelhante, as discussdes travadas no ambito das audiéncias publicas
ndo possuem carater vinculante para a Administracdo (o que vale também no ambito das
agéncias), que pode editar a norma regulatéria em sentido contrario as consideragdes ¢
sugestoes realizadas. Trata-se, portanto, de um instrumento consultivo de participa¢do popular
(e ndo deliberativo)’™>, caracterizando-se como espaco para o dialogo.

Nessa esteira, ¢ “improprio falar em resultado de audiéncia publica, uma vez que
nela ndo se vota sim ou ndo, apenas se colhem sugestdes, opinides ¢ comentarios do

cidadio”**

, coletando-se diversas manifestagdes, com pontos de vista distintos, que
subsidiarao futura decisao do poder publico. A auséncia de deliberacao (votacao) e a auséncia
de cidadania propriamente dita (capacidade eleitoral ativa) implicam a impossibilidade de se
falar em formagdo de maioria ou que representariam a vontade popular>>°.

Conforme se mencionou anteriormente, a democracia participativa ¢ a democracia
representativa com algumas concessdes a participagdo popular, ndo se consubstanciando
como um exercicio de democracia direta, mas sim semidireta®. Por esta razdo, em algumas
situacdes especificas, a oitiva da populacdo sera necessaria, inclusive possibilitando a
declaragdo de invalidade do ato editado sem a sua observancia, mas nao tera efeito
vinculante®”’; pois “eles ndo podem ser vistos como canalizadores da vontade geral”*®.

Com efeito, impde-se a defesa de que deliberagdes dessa natureza sejam levadas em
consideracdo na construcdo de regulamentos e de decisdes administrativas, ainda que o

caminho trilhado pela agéncia seja diverso. Em que pesem as consideragdes ofertadas durante

a realizacdo de instrumentos participativos ndo vincularem os 6rgaos publicos, sempre que a

Disponivel em:

<http://www?2.aneel.gov.br/aplicacoes/audiencia/arquivo/2015/053/resultado/ntecnica_aneel 226 2015.pdf>.

Acesso em: 4/4/2016.

33 SANTOS, op. cit., 2015, p. 150.

34 BIM, op. cit., p. 85.

3 Ibid., p. 94.

6 Ibid., p. 31.

**7 Para Eduardo Fortunato Bim, as audiéncias publicas jamais vinculario a Administragio Publica, ainda que

3egéista lei dispondo nesse sentido, uma vez que nao detém natureza plebiscitaria ou de veto. Ibid., p. 35 ¢ 87.
Ibid., p. 35.
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realizacdo desta fase procedimental for prevista em lei como necessaria constituir-se-4 como
fundamento de validade do procedimento administrativo>’.

Assim, a principal consequéncia da realizacdo do procedimento participativo € o
dever de manifestacdo por parte da Administragdo Publica, que se encontra obrigada a
considerar o que foi debatido. Observe-se que “a abordagem das contribuigdes dos
participantes consubstancia uma forma peculiar de motivacdo, mais detalhada, onde pode ser
produzida justificacdo profunda das escolhas feitas pelo Poder Publico™®.

Nao obstante se defenda a utilizagdo dos instrumentos participativos como forma de
legitimagdo democratica do poder normativo das agéncias reguladoras, nem sempre a
legislacao prevé a obrigatoriedade de participagdo popular. Nessa linha, quando as consultas e
audiéncias publicas ndo forem estabelecidas na lei de criagdo da agéncia como de realizagdao
obrigatoria, impde-se a aplicacdo subsidiaria do artigo 31 da Lei 9.784/1999 (Lei do Processo
Administrativo Federal), que previu a possibilidade de convocagdo de consulta publica nos
casos em que a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, consignando
expressamente o direito de o participante obter reposta fundamentada da Administragao.

Noutras palavras, na forma da Lei do Processo Administrativo, embora de realizagao
discricionaria (facultativa), a consulta publica (e tal entendimento aplica-se perfeitamente as
audiéncias publicas) gera o dever de manifestacio da Administragdo Publica, no sentido de
esclarecer o caminho a ser trilhado, tendo em vista as consideracdes e sugestdes dos
participantes.

Ainda, com fundamento no artigo 48 da citada lei, caso um cidaddo ou uma entidade
requeira a realizagdo de um dos instrumentos participativos, sem que outra lei preveja a sua
realizagdo como obrigatoria, a recusa do poder publico merecerd, ao menos, uma motivagao
satisfatoria, como mecanismo de privilegiar a democratizagdo do procedimento.

Sempre que realizada consulta ou audiéncia publica, impde o dever de manifestacdo
acerca das consideragdes formuladas pelos participantes, o qual constitui fundamento de
validade do ato, de maneira que sua inobservancia ensejara a decretacdo de sua invalidade (no
caso do poder normativo, a invalidade do regulamento).

As consideragdes esposadas, além de promover o respeito ao titular do poder (o
povo), prestam-se a preservar o interesse dos cidaddos para voltar a participar noutras

oportunidades. E mais, conforme aduz Schier, dessa maneira “o direito de participagdo

¥ OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Participagio Administrativa. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico da Bahia, n® 3, set./out./nov.
2005. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br >. Acesso em: 2 de maio de 2015, p. 18.

%0 SANTOS, op. cit., 2015, p. 152.
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contribui para a alteracdo do poder e para a mudanca das relagcdes de dominio, ¢ um direito
que une ¢ integra os homens, transformando-os em uma comunidade de sujeitos ativos™ *°".
Ainda que ndo se atribua carater vinculante a participagao popular, ndo ha que se
desmerecer sua funcdo como importante mecanismo de controle por meio do exercicio da
cidadania, uma vez que se trata de uma oportunidade para a sociedade influenciar os poderes

publicos, denominado de controle-fiscaliza¢dao ou controle-influéncia.

o controle efetuado pelas consultas e audiéncias publicas ¢ exatamente o controle-
fiscalizagdo, no qual o dirigismo da atividade estatal ¢ controlado pela influéncia.
Mais recentemente, com o surgimento do dever de motivar os atos estatais, a
influéncia exercida pela audiéncia publica foi qualificada porque o Estado deve
considerar, motivadamente, as opinides populares recolhidas nos processos de
auscultagio popular’®.

No entanto, a despeito de a previsao legal estabelecer a facultatividade da utiliza¢ao
de procedimentos participativos, impde-se a evolu¢do desse entendimento, no sentido de
compreender como obrigatoria a participagdo popular para o exercicio da atividade normativa
regulatoria, que encontra amparo constitucional na cidadania e no pluralismo politico
(fundamentos da Republica constantes do artigo 1°), na soberania popular (uma vez que todo
poder emana do povo, que o exerce diretamente ou por meio de representantes eleitos, na
forma do pardgrafo unico do mesmo artigo) e no direito de participagdo (artigo 37, § 3°). O
poder normativo das agéncias reguladoras legitima-se e se fortalece quando fruto de uma
construcdo pluralista, processualizada e democratica.

No direito comparado, o exemplo americano pode contribuir para a sistematizagdo de
um procedimento de consulta popular. O modelo de produgdo normativa denominado de
informal rulemaking é capaz de trazer contribuigdes salutares. Tida como um processo, a
producdo normativa das agéncias se inicia com a publicag¢do da proposta do ato normativo e o
convite aos interessados para se manifestarem. Todas as manifestagdes devem ser objeto de
consideragdo, com a obten¢do da respectiva resposta, ainda que seja para desconsidera-la.

A processualidade do exercicio do poder normativo das agéncias reguladoras,
devidamente acompanhada da prestacdo de todas as informagdes®® necessarias pela
Administragdo Publica em linguagem compreensivel para o senso comum (ou seja, uma
espécie de traducdo da linguagem técnica), fortalece sua legitimidade, na medida em que

permite a efetiva participag¢do cidada no processo de edifica¢do da atuacao estatal.

3! SCHIER, op. cit., p. 74.

362 BIM, op. cit., p. 46.

35 No ambito da Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Béasico do Municipio de Maceié — ARSMAC,
aLein® 6.516/2015 preserva, em seu artigo 9°, o amplo acesso a informagao.
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A necessidade de prestagdo de informagdes, que encontra amparo nos principios da

publicidade e da moralidade, ¢ ressaltada por Bruna:

os principios da publicidade e da moralidade exigem que os procedimentos nao
sejam manobrados pela autoridade como armadilhas ou como meras simulagdes
voltadas a legitimag@o formal de decisdes preconcebidas. Para que isso ndo ocorra, é
fundamental que a autoridade disponibilize aos interessados todas as informagdes
relevantes de que disponha, especialmente as que vierem posteriormente a
determinar o conteudo de sua decisdo, inclusive — e principalmente — a minuta da
norma cuja edi¢do se pretende. Sem isso, ndo ha efetivamente qualquer consulta
publica, ja que os particulares ndo podem adequadamente proteger seus interesses,
sem saberem exatamente quais sdo as pretensoes da autoridade™®*.

Assim, as audiéncias e consultas publicas conformam-se como mecanismo de
concretizagdo da democracia participativa, aptas a suprir o apontado déficit democratico das
agéncias, ja que atraem a necessidade de oitiva dos cidaddos para o exercicio da atividade
regulatoria, especialmente no que diz respeito a elaboracdo de regulamentos, consagrando a
legitimagao pela adog¢do de procedimentos participativos.

Muito se questiona quanto a legitimidade democratica ¢ quanto a legalidade do
exercicio dessa competéncia normativa, sendo notério que a transmissdo
democratica de competéncia, do legislador para o regulador, assim como a previsao
de instrumentos de democracia direta, especialmente com as audiéncias publicas ¢ a
obrigatoriedade do registro das participacdes e contribui¢des para fins de controle da
atividade regulatoria podem suprir as criticas’®.

As consultas e audiéncias publicas possuem o claro intuito de democratizar a atuagao
das agéncias reguladoras por meio do fomento da participagdo popular, sanando a alegacao de
déficit democratico. Por certo, sempre que a lei determinar a realizacdo de um instrumento
participativo, a Administragdo Publica ndo podera recusar-se a concretiza-lo, sob pena de
invalidade do ato praticado.

Ademais, defende-se a obrigatoriedade de adog¢do dos instrumentos de participagao
popular previamente ao exercicio da atividade normativa regulatoria. Ao pretender editar um
regulamento, a agéncia devera disponibilizar a minuta do ato normativo e as informagdes de
cunho técnico que foram utilizadas na sua constru¢do. Adicionalmente, com a finalidade de
permitir a efetiva participacdo popular, devera traduzir tais informagdes para a linguagem
comum. Tomadas tais providéncias, devera convidar todos os interessados — sociedade e
atores da regulacao — a fim de que se manifestem sobre a matéria.

Ainda que as consideracdes formuladas pelos cidaddos ndo sejam de observancia

obrigatdria, impde-se o dever de manifestacio da Administragdo Publica, no sentido de

3% BRUNA, op. cit., p. 272-273.
3% SOUTO, op. cit., p. 49.
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esclarecer as razdes que levaram a sua adocdo ou rejeicdo. O dever de motiva¢do ®® das
“decisdes administrativas desempenha uma funcdo primordial no controle da atividade
normativa™®’, demandando a especifica¢io dos motivos e sua relacio com a finalidade que se
pretende alcancar.

Ao adotar algum desses procedimentos participativos, a agéncia deve envidar
esforcos para facilitar a compreensdo acerca das questdes técnicas postas em discussao,
minimizando eventual discrepancia de conhecimento técnico da matéria, a fim de que a
complexidade do tema nao se caracterize como um empecilho para a eficacia da audiéncia ou
consulta publica. Reflexamente, evita-se que atores do setor regulado, com amplo
conhecimento técnico, monopolizem as discussoes e orientem os debates no sentido que lhes
for mais favoravel.

A proposito do tema, Baptista:

Nao ¢ necessario, pois, muito esfor¢o para deduzir as consequéncias que, para uma
Administragao Publica informada pelo principio da participagdo, podem decorrer do
desequilibrio existente entre os individuos e o0s corpos sociais organizados,
relativamente a capacidade de intervir nos processos participativos. Sob a aparéncia
de legitimidade conferida pela participacdo podera se esconder, na realidade, um
verdadeiro sequestro da Administracdo Publica por interesses setoriais, em

detrimento das demais categoriais de interesses existentes na sociedade, inclusive o

proprio interesse publico™®.

O dominio das discussdes pelo agente regulado € questao de suma importancia para o
bom andamento do processo de edificacdo da norma reguladora, seja com o fim de permitir
uma visdo plural da situacdo posta em debate, seja para evitar que o ente regulador se veja
cooptado e passe a exercer a regulagdo de forma a beneficiar os integrantes do setor.

Nao obstante as dificuldades apresentadas, a adogdao de instrumentos participativos
pela Administragdo Publica caracteriza-se como um mecanismo eficaz de legitimagdo do
poder normativo das agéncias reguladoras, ndo s para estimular a participacdo dos diversos
interessados, conferindo carater plural ao ato normativo, mas também no sentido de mediar
interesses antagénicos, realizando, ao final, um filtro das diversas informagdes e

consideracdes e consagrando a legitimidade pela adog¢do de procedimento participativo.

4.3 O Controle (Politico) Exercido pelos Poderes Executivo e Legislativo

366 Og paragrafos 8° ¢ 10° do artigo 18 da Lei Municipal 5.903/2010, com redagio dada pela Lei n® 6.516/2015,
estabelecem que toda decisdo no ambito da ARSMAC devera ser fundamentada e publicada, submetendo-se
previamente a contraditorio e ampla defesa.

7 BRUNA, op. cit., p. 273.

% BAPTISTA, op. cit., p. 164.



124

O controle politico sobre a atuacdo das agéncias reguladoras ¢ exercido em diferentes
momentos. Desde quando editada a lei instituidora da entidade, mediante a delimitacdo de
competéncias e definicdo de critérios para escolha e exoneracio de dirigentes®®, reconhece-se
o exercicio de controle com claro viés politico, 0 que ndo afasta sua autonomia.

Importante notar que o controle politico pode ser exercido, em tese, tanto pelo Poder
Executivo quanto pelo Poder Legislativo. Faz-se mister, assim, analisar o reflexo dessa
modalidade de controle sobre as autarquias regulatorias.

Pretende-se, neste momento, averiguar o cabimento do controle politico sobre o
poder normativo das agéncias reguladoras®’’. Isto &, se o Poder Executivo possui instrumento
juridico apto a controlar os regulamentos expedidos no exercicio da atividade regulatoéria.

De inicio, merece ser registrado que ndo compete ao Poder Central exercer controle
do mérito dos atos normativos expedidos pelas agéncias reguladoras, denominado por parcela

1 . A e , . .
71 A independéncia técnico-decisional dessas

da doutrina de controle administrativo
entidades atrai a limitacdo a interferéncia externa quanto as suas escolhas, de maneira que,
sob tal perspectiva, a supervisdo ministerial ndo tem aptidao para alterar os regulamentos.

O regime juridico aplicavel as autarquias, as quais sdo dotadas de personalidade
juridica propria e submetidas a supervisao ministerial, inadmite qualquer tipo de interferéncia
de carater discriciondrio sobre sua atuagdo, a significar que as escolhas dessas entidades,
legalmente respaldadas, ndo podem ser substituidas por escolhas da Administracao Central.

Por conseguinte, considerando que a competéncia atribuida as agéncias reguladoras

para editar normas restringe-se ao ambito técnico, configurando-se como verdadeira

manifestagdo de discricionariedade técnica, ndo ha que se falar em submissdo a tutela

3% GUERRA, Sérgio. Introducgéo ao Direito das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004,
p. 69.

1 Conforme se abordou alhures, os entes administrativos descentralizados, como ¢ o caso das agéncias
reguladoras, sdo dotados de autonomia perante o Poder Central para realizar suas fungdes, porém submetem-se a
tutela administrativa através da supervisdo ministerial, que ndo se confunde com o controle hierarquico. Desta
maneira, admite-se o denominado controle finalistico, consubstanciado na analise da compatibilidade de sua
atuacdo com seus fins institucionais e com a legalidade, que se configura como uma forma de controle politico
realizada pelo Executivo.

Dito isso, cumpre observar que a abordagem do presente topico ndo se presta a analisar o cabimento de recurso
hierarquico impréprio contra as decisdes proferidas pelas agéncias no exercicio da denominada fun¢do quase-
judicial, a qual recai sobre a andlise de casos concretos, tema que ja foi apreciado no capitulo II, uma vez que
essa modalidade de controle ndo se caracteriza como controle politico.

Entretanto, ndo é demais destacar que o referido instrumento recursal, conforme se abordou anteriormente, ndo
deve ser reconhecido como admissivel no dmbito das agéncias reguladoras, em face da auséncia de subordinagéo
hierarquica, do carater técnico da atuagdo das agéncias ¢ da auséncia de expressa previsdo legal pelo cabimento
do recurso, ndo obstante a existéncia de entendimento doutrinario (minoritario) em sentido contrario.

' BRUNA, op. cit., p. 255.
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administrativa, razdo pela qual Marrara adverte que “os poderes das agéncias reguladoras nao
estdo de per se vinculados ao poder normativo ministerial”’2.

O carater eminentemente técnico do poder normativo regulatério afasta o controle
por parte do Executivo, uma vez que o controle hierdrquico ndo se aplica a hipdtese ¢ a tutela
administrativa ndo se presta a adentrar a analise de mérito. Assim, desde que as regras sejam
tecnicamente estruturadas e em consonancia com os objetivos tragados na lei deslegalizadora,
rechaca-se peremptoriamente qualquer intromissao por parte da Administracao Central.

Somente se afigura permitido, em tese, ao Poder Executivo controlar os atos
normativos das agéncias reguladoras que extrapolem sua competéncia ou quando sejam
praticados com abuso de poder ou mediante ofensa aos ditames legais e constitucionais. No
entanto, as leis que instituem as agéncias ndo preveem o instrumento legal por meio do qual
seria possivel a retirada desses regulamentos do mundo juridico, o que atrai a conclusdo da
necessidade de provimento jurisdicional a reconhecer a sua nulidade.

Nesse sentido, Moreira Neto menciona que “O controle do Executivo sobre as
agéncias reguladoras limita-se, como regra, a escolha de seus dirigentes, sob pena de se
ofender a autonomia que lhes ¢ assegurada pelas leis instituidoras™ .

Por outro giro, o controle politico também poderia ser realizado pelo Poder
Legislativo. Conforme observa Cyrino, “¢ da esséncia do Estado Democratico de Direito o
controle reciproco entre os Poderes™ "

Com efeito, conforme anteriormente destacado, o poder regulador ndo se confunde
com o poder regulamentar. Noutras palavras, o Poder Executivo, na forma do disposto no
artigo 84, IV, da Constituicdo Federal de 1988, pode editar atos normativos tendentes a
complementar a previsdo legal; ja as agéncias reguladoras, mediante a aplicagdo da teoria da
deslegalizagdo, sdo legitimadas por lei (definidora de diretrizes e objetivos a serem
alcancados) para disciplinar determinada matéria com base em critérios técnicos. A natureza
desses poderes, portanto, nao se confunde.

Nesse contexto, o artigo 49 do Texto Constitucional define as competéncias
exclusivas do Congresso Nacional, oportunidade em que lhe autoriza a ‘“‘sustar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de

delegacdo legislativa” e lhe impde o dever de “zelar pela preservagdao de sua competéncia

72 MARRARA, Thiago. A Legalidade na Relagio entre Ministérios e Agéncias Reguladoras. In: ARAGAO,
Alexandre Santos de (Coord.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2011, p. 395.

’ MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 48.

7% CYRINO, André Rodrigues. O Poder Regulamentar Autdnomo do Presidente da Repiiblica. Belo
Horizonte, Forum, 2005, p. 179.
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legislativa em face da atribui¢ao normativa dos outros Poderes”. Trata-se da consagracdo do
controle politico exercido pelo Legislativo sobre os atos normativos emanados do Executivo.

Esse mecanismo de controle politico deve restringir-se as hipdteses em que se
exorbita do poder regulamentar ou dos limites da delegacao legislativa. Nao se fala, assim, em
controle de mérito, de modo que ndo se afigura possivel adentrar a andlise do conteudo do ato
normativo sendo para aferir se sua atuagao ocorreu dentro dos parametros constitucionalmente
estabelecidos. Por consequéncia, mostra-se incabivel a hipotese de sustacdo de regulamentos
quando o Legislativo pretenda, simplesmente, disciplinar a matéria de forma diversa.

No que concerne as agéncias reguladoras, que editam atos normativos com
fundamento na deslegalizagdo, a qual se caracteriza como modalidade de delegagdo
legislativa, reconhece-se a competéncia do Congresso Nacional para sustar os regulamentos
que exorbitem os limites da delegacdo. Noutros termos, trata-se da “possibilidade de controle
da descentralizagio administrativa pela centralizagdo governamental™"”.

Nessa esteira, tecendo comentarios ao artigo 49, V, da Constituicdo Federal de 1988,
Sérgio Guerra leciona que “o controle parlamentar das Agéncias Reguladoras se insere na
competéncia privativa conferida ao Congresso Nacional para sustar os atos normativos da
Administracio Publica, que ultrapassem os limites do poder regulamentar®’®. Trata-se de
entendimento compartilhado por Cyrino, para quem o controle exercido com fundamento no
mencionado dispositivo constitucional ¢ aplicavel “tanto para os regulamentos de execucao
quanto para os regulamentos independentes e autonomos, sendo tal conclusdo reforgada pela
atribuicdo do Congresso de zelar pela preservagdo da propria competéncia legislativa”377.

A fim de exemplificar essa situagdo, menciona-se a edicao da Resoluc¢do da Diretoria
Colegiada (RDC) n° 52/2011 da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA)*”®, que
determinava a proibicdo de uso e o controle de substancias utilizadas para o tratamento da

obesidade (inibidores de apetite). Considerando que a resolu¢do impunha restrigdes contrarias

> MORAES, Alexandre. Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre (Org.). Agéncias Reguladoras. Sio
Paulo: Atlas, 2002, p. 29.

376 GUERRA, S. op. cit., 2004, p. 70.

377 CYRINO, op. cit., p. 178.

*78 Dispde sobre a proibigdo do uso das substancias anfepramona, femproporex e mazindol, seus sais e isomeros,
bem como intermediarios e medidas de controle da prescri¢ao e dispensagdo de medicamentos que contenham a
substancia sibutramina, seus sais e isdmeros, assim como intermediarios e da outras providéncias. Disponivel
em:

<http://portal.anvisa.gov.br/wps/wecm/connect/dd91710048acfddabS5b2b7e2d0c98834/RDC_52 2011 10 de out
ubro _de 2011.pdf?MOD=AJPERES>.
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a opinido de especialistas®”

, 0 Congresso Nacional aprovou o Decreto Legislativo n°
273/2014°% o qual determinou a sustagdo de seus efeitos.

No entanto, hé igualmente que se reforcar a impossibilidade de o Congresso adentrar
a analise de mérito. Nao compete ao Legislativo, valendo-se do poder atribuido pelo artigo 49,
V, da Constitui¢do Federal de 1988, disciplinar a matéria em sentido diverso, o que
descaracterizaria tal instrumento de controle e importaria em inobservancia a escorreita
atribuicao constitucional de competéncias.

Tal impossibilidade tem especial importancia no exercicio da atividade regulatoria,
na medida em que a outorga de competéncia as agéncias para editar normas tem carater
prevalentemente técnico. Ao transferir a disciplina da matéria para determinado ente
descentralizado e especializado naquele setor especifico, reconhece-se a capacidade de a
agéncia enfrentar e disciplinar a questdo com maior qualidade. Nessa toada, as autarquias
regulatorias passam a ser as responsaveis por exercer a regulagdo setorial, sempre seguindo os
parametros legalmente estipulados.

Caso uma agéncia reguladora, ao expedir um regulamento, exorbite dos limites da
delegacdo legislativa, por exemplo, disciplinando questdes relativas a outro setor, sera
perfeitamente cabivel a sustagdo do ato normativo pelo Legislativo, com fundamento no
artigo 49, V, da Constituicdo Federal de 1988. Contudo, quando a regulagdo ndo ultrapassar
os parametros da delegacdo, tal dispositivo ndo se mostrara aplicavel a hipotese.

Desse modo, ¢ possivel afirmar que o controle politico objeto da presente anélise,
seja ele exercido pelo Executivo ou pelo Legislativo, ndo se reveste de natureza discricionaria,
ou seja, ndo se configura como controle politico de conveniéncia e oportunidade®®'. Trata-se
de controle lastreado em juizo de juridicidade, voltado a preservar o bloco de legalidade.

Nao se pode olvidar que o Legislativo, ao deslegalizar a matéria, deslocando sua
disciplina do dmbito legal para o ambito do regulamento, ndo renuncia a sua competéncia.
Remanesce sempre a possibilidade de posteriormente editar outra lei em sentido contrario,
estabelecendo regramento diverso. Assim, de um lado, € necessdrio reconhecer que a
possibilidade de sustar um regulamento ¢ limitada, devendo ser exercida exclusivamente

quando a agéncia extrapolar os limites da delegacdo; de outro, resta claro que o Legislativo

379 Parecer n° 620/2014 da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal. Disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=153450&tp=1>.

%0 Art. 1° Fica sustada, nos termos dos incisos V e XI do art. 49 da Constitui¢do Federal, a Resolu¢do — RDC n°
52, de 6 de outubro de 2011, da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, que dispde sobre a
proibi¢do do uso das substancias anfepramona, femproporex e mazindol, seus sais e isdmeros, bem como
intermediarios e medidas de controle da prescri¢do e dispensagdo de medicamentos que contenham a substancia
sibutramina, seus sais e isdmeros, assim como intermediarios.

31 CYRINO, op. cit., p. 180.
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pode pretender disciplinar a matéria de forma diversa, por entender que seu conteudo deveria
ser outro. Neste caso, a qualquer tempo, afigura-se possivel a aprovagdo de lei que estabeleca

regramento diverso acerca de regra constante de regulamento.

4.4 Controle Judicial

4.4.1 Mecanismos Jurisdicionais de Controle

Na presente etapa, busca-se avaliar se os mecanismos jurisdicionais de controle da
atividade normativa regulatéria contribuem, de forma eficaz, para o fortalecimento da
legitimidade das agéncias, considerando que compete ao Judicidrio a defesa da Constituigao.
Assim, ndo se pretende explicitar todos os aspectos processuais de cada uma das medidas,
sendo verificar a existéncia de eventuais limitagdes que possam influenciar na amplitude do
controle judicial sobre o poder normativo regulador.

Nos termos do inciso XXXV do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, segundo
o qual “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito” ,
consagrando a garantia da inafastabilidade do controle jurisdicional, o Poder Judiciario tem a
irrecusavel atribuicdo de controlar o exercicio da atividade normativa dos érgaos executivos.
Sob tal fundamento, o Poder Judiciario pode intervir nas questdes que lhe sejam levadas para
apreciagdo, sempre que se verificar a ocorréncia de lesdo ou ameacga a direito (individual ou

coletivo):

a inafastabilidade do controle judicial, consagrada constitucionalmente, aplica-se
integralmente as Agéncias Reguladoras, pois a Administracdo Publica Direta ou
Indireta deve, como todos os administrados, total obediéncia ao primado da

Constituicdo e a legalidade, ja que discricionariedade administrativa nio se

confunde com arbitrariedade administrativa®®?.

Apesar da ampla possibilidade, em tese, de controle jurisdicional sobre os atos da
Administragdo Publica, segundo ressalta Bruna, sdo vislumbradas limitagdes de indole
adjetiva no caso de atos normativos editados pelas agéncias reguladoras®®. As possibilidades
de controle pela via judicial, na pratica, ndo se mostram tao amplas.

E que o poder normativo das agéncias reguladoras enseja a edigdo de normas dotadas
de abstra¢do e generalidade, ndo se prestando a produzir efeitos apenas sobre determinada
situagdo concreta, mas sobre nimero indeterminado de pessoas, no caso, todos os atores que

compdem o setor objeto da regulacao.

2 MORAES, op. cit., 2002, p. 33.
3% BRUNA, op. cit., p. 264.
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Assim, 0 meio para se postular a anulacdo do ato normativo expedido pela agéncia
seria o controle concentrado de constitucionalidade, mediante agdo direta de
inconstitucionalidade, cuja legitimidade para a propositura se restringe aos sujeitos que
constem do rol taxativo do artigo 103 da Constituicado Federal de 1988. Trata-se, esta, da
primeira grande limitagdo a via de controle ora analisada, uma vez que os regulamentos das
agéncias ndo poderiam ser atacados por todos os interessados, mas tdo somente por um
numero restrito de pessoas legitimadas.

A segunda limitagdo, ainda mais intensa, decorre da previsao do artigo 102, inciso I,
alinea “a”, da Constitui¢ao Federal de 1988, que prevé a competéncia do Supremo Tribunal
Federal para processar e julgar originariamente a ag¢do direta de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo federal, e refere-se a inadmissibilidade, por parte do préprio STF, de
tramitacdo de agdes perante a Corte, quando a norma impugnada ndo ferir diretamente a
Constituicao. Noutras palavras, ndo se admite o cabimento da referida a¢do constitucional
quando o ato normativo promover uma ofensa constitucional meramente reflexa a
Constituicao, ou seja, quando violar primeiramente a lei e, em seguida, a Constitui<;50384.

Destarte, considerando que o poder normativo das agéncias reguladoras deflui
sempre da legislagdo infraconstitucional, encontrando na lei seu fundamento de validade mais
proximo, a analise acerca da constitucionalidade de seus atos normativos ndo se faz possivel
pelo Supremo Tribunal Federal pela via do controle concentrado, que seria o ambito adequado
para a aferi¢do de eventual inconstitucionalidade de atos normativos.

Nesse sentido, Alexandre Moraes:

ndo havera, em regra, a possibilidade de controle concentrado de constitucionalidade
pelo STF dos atos normativos editados pelas Agéncias Reguladoras, pois haveria a
necessidade de analisar sua compatibilidade com os modelos genéricos — standards
— previstos na lei, para concluir-se pela constitucionalidade ou ndo da norma
secundaria. Nesses casos, a jurisprudéncia da Corte Suprema ¢ clara ao proclamar
que a acdo direta de inconstitucionalidade ndo ¢ instrumento habil para controlar a
compatibilidade de atos normativos infralegais em relagdo a lei a que se referem,
pois as chamadas crises de legalidade, caracterizadas pela inobservancia do dever
juridico de subordinagdo normativa a lei, escapam do objeto previsto pela
Constituicdo™.

Alexandre Moraes menciona, ainda, o cabimento de argui¢do de descumprimento de

preceito fundamental, condicionado, por 6bvio, a um ato da agéncia que viole preceito

3% Precedentes: Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.419, Relator: Ministro Celso de Mello, Tribunal

Pleno, julgamento em 24 de abril de 1996, publicado em 7 de dezembro de 2006; Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.628, Relator: Ministro Sydney Sanches, Relatora para Acérddo: Ministra Ellen Gracie,
Tribunal Pleno, julgamento em 14 de abril de 2002, publicacdo em 5 de margo de 2004; Agravo Regimental em
Acgdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.218, Relator Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgamento em 13 de
dezembro de 2012, publicado em 18 de fevereiro de 2013.

% MORAES, op. cit., 2002, p. 34.
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fundamental®®. Néo obstante o objeto da ADPF englobe lei ou ato normativo, seu cabimento
restringe-se a hipoteses especificas (ainda mais restrito que as demais agdes de controle
concentrado) e padece da limitacdo no que diz respeito ao rol de legitimados a sua
propositura.

Relativamente as agéncias reguladoras, a impossibilidade de propositura de agdo
direta de inconstitucionalidade para afastar/retirar o regulamento do ordenamento juridico em
virtude de incompatibilidade com a Constitui¢ao, haja vista a existéncia de uma lei que afaste
a ofensa direta, reduz em demasia a possibilidade de controle abstrato, instrumento este que

possui a fungdo de purificar o ordenamento juridico em carater definitivo:

o Supremo Tribunal Federal entende ndo caber agdo direta de inconstitucionalidade
contra ato regulamentar que exceda os limites da lei, sem violar diretamente
dispositivo constitucional. No campo da regulagdo econdmica, isso estreita em
demasia as possibilidades de controle concentrado do ato regulamentar, uma vez que
muitas das diretrizes a serem seguidas pela autoridade administrativa na edi¢do do
ato normativo sdo fixadas pelo legislador, tornando certamente mais frequentes as
hipéte}sESS de mera ilegalidade do que os casos de afronta direta ao texto da Lei
Maior™".

Em que pese tal posicionamento da Corte, Mendes entende que, ao menos em relagdo
aos atos normativos editados pelas agéncias reguladoras, o controle concentrado de
constitucionalidade deveria ser admitido, uma vez que tais normas ndo se enquadram como

simples regulamentos de execugao:

O exame superficial das competéncias desses orgdos reguladores no sistema
brasileiro e uma andalise singela da pratica das diversas agéncias no direito
comparado estdo a indicar que, qualquer que seja a classificagdo adotada, as normas
produzidas por esses entes ndo poderdo jamais ser classificadas como simples
regulamentos de execugdo.

Assim, pareceria de bom alvitre que, pelo menos no que diz respeito aos atos

normativos expedidos pelas agéncias, passasse o Supremo Tribunal Federal a

conhecer das ADINs sem qualquer ressalva®™".

O caminho, entdo, seria o controle judicial do exercicio do poder normativo das
agéncias reguladoras mediante a propositura de demandas individuais, com carater incidental,
passivel de realizacdo por qualquer juiz ou tribunal, seja para analisar inconstitucionalidade
ou ilegalidade. Todavia, o exame que se faz em tais casos recai sobre um caso concreto, nao
se afigurando possivel a andlise em abstrato da validade da norma. Por conseguinte, eventual
reconhecimento da incompatibilidade do regulamento com a lei ou com a Constituicdo ndo se
mostra apto a retirar o ato normativo do mundo juridico.

De outro lado, ndo se pode ventilar o cabimento de agdo civil publica, pois tal

instrumento processual, conforme posicionamento pacifico do Superior Tribunal de Justica,

3 Ibid., p. 34.
7 BRUNA, op. cit., p. 264-265
¥ MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢io Constitucional. 6. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2014, p. 583.
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ndo deve ser adotado como substitutivo de acdo direta de inconstitucionalidade®®’. Assim,
eventual reconhecimento de inconstitucionalidade, nesses casos, apenas produzira efeito inter
partes, ndo ostentando eficacia erga omnes, o que significa dizer que a norma permanece
vigente e aplicavel.

Nesse contexto, percebe-se que o controle jurisdicional exercido sobre a atividade
normativa das agéncias reguladoras ndo possui a amplitude necessaria, considerando que as
normas produzidas sao dotadas de abstragdo e generalidade, bem como tém aptidao para
inovar no ordenamento juridico, notadamente por meio da instituicdo de limitagdes de ordem
técnica no ambito do respectivo setor regulado, o que atrai a necessidade de instrumento
processual apto a aferir a compatibilidade em abstrato do regulamento com a ordem
constitucional e infraconstitucional patria ou a revisdo de posicionamento do Supremo
Tribunal Federal, no sentido de admitir o controle concentrado de constitucionalidade contra

atos normativos regulatorios.

4.4.2 Uma Analise acerca dos Parametros e Limites do Controle Judicial

Feito um panorama quanto aos mecanismos disponiveis para a realiza¢do do controle
judicial das normas editadas pelas agéncias reguladoras, mostra-se necessario pontuar os
parametros e limites desse controle, bem como verificar as margens de atuagao do Judiciario
na aferi¢do da constitucionalidade/legalidade dos regulamentos.

A tematica, todavia, ndo tem sido objeto de diagnostico profundo em &ambito
nacional; a discussdo ainda permanece voltada primordialmente para o debate da
(in)constitucionalidade do poder normativo regulatério. Nessa esteira, mostra-se pertinente
iniciar a presente abordagem pelo direito comparado.

Nos Estado Unidos da América, o caso Chevron v. Natural Resources Defense
Council’®, de 1984, apresenta-se como emblematico, uma vez que nessa oportunidade a
Suprema Corte norte-americana definiu contornos para o controle jurisdicional exercido sobre
normas expedidas pelas agéncias reguladoras ao adotar a sistematica conhecida com teste dos

dois passos (two steps).

% Precedentes: Recurso Especial n° 883.690/SP, Relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 20 de
setembro de 2007, Publicado em 22 de outubro de 2007; Recurso Especial n° 801.180/MT, Relator Ministro Luiz
Fux, Primeira Turma, julgado em 2 de agosto de 2007, publicado em 10 de setembro de 2007; Recurso Especial
n® 1.569.401/CE, Relator Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 8 de margo de 2016,
publicado em 15 de margo de 2016.

** SUPREMA Corte dos EUA. Chevron US.A., Inc. v. NRDC, 467 U.S. 837 (1984). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/467/837/case.html>. Acesso em: 1/3/2016.
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O primeiro passo busca saber se existe lei que discipline a matéria, de modo que, se a
opcao legislativa estiver claramente definida, esta devera prevalecer sobre os atos normativos
regulatorios. Destarte, havendo clara disposicao legislativa, os regulamentos nao poderao
contrariar a lei e o Judicidrio devera posicionar-se no sentido de prevalecimento da norma
legal.

Superado o primeiro passo e diante da auséncia de precisa defini¢do legal da questao
objeto da discussdao (auséncia de disciplina ou multiplicidade de interpretacdes possiveis),
cabera ao Judicidrio verificar se a norma editada pela agéncia reguladora disciplinou a matéria
dentro de padrdes de razoabilidade. Assim, caso a interpretagdo constante do ato regulatdrio
seja plausivel, ndo se mostra cabivel a intervencao judicial. Noutras palavras, o Judiciario ndo
pode substituir a vontade do administrador pela sua propria.

Na oportunidade, a Suprema Corte norte-americana ndo reconheceu a
inconstitucionalidade do ato regulatério, porquanto inexistia dispositivo legal que
disciplinasse claramente a matéria, bem como porque as regras definidas pela agéncia
reguladora eram licitas e razoaveis.

Conforme ressalta Lima:

o caso Chevron ndo afastou a possibilidade do controle judicial das agéncias
reguladoras, apenas previu uma regra de autoconteng@o. A conclusdo que podemos
tirar do caso ¢ que, no Direito norte-americano, conforme a doutrina Chevron, o
Judiciario pode efetuar o controle dos atos das agéncias quando estes claramente
contrariem a legislacdo. Todavia, nos casos em que ha multiplas interpretagdes
possiveis da norma, cabe ao Judiciario conceder uma margem de discricionariedade
a agéncia, ndo devendo substituir a posicdo da agéncia por sua opinido. Nessa
hipotese, ele deve restringir-se a avaliar se a agéncia interpretou a norma de maneira
licita. A partir do Caso Chevron, a Suprema Corte norte-americana deixou claro que
os juizes ndo sdo especialistas em areas técnicas, ndo gozam do mesmo nivel de
dados e informac¢des que as agéncias e que ndo tém a mesma responsabilidade

politica em face da populagdo™".

O caso Chevron converge para a conclusdo de ser plausivel uma analise por etapas
do controle judicial praticado sobre os atos normativos produzidos pelas agéncias reguladoras,
num exercicio desencadeado em etapas sucessivas e simplificadas. Trata-se de um modelo
que pode ser utilizado como base para a construcao de parametros de controle jurisdicional do
poder normativo das agéncias reguladoras no ordenamento juridico patrio, na medida em que
exige a observancia de um procedimento e do respeito a participagdo popular, num primeiro
momento, sem olvidar a possibilidade de controlar o contetdo, desde que observados padrdes

de razoabilidade.

T LIMA, op. cit., 2013, p. 157-158.
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Transportando a ideia para a realidade nacional, ¢ possivel vislumbrar um controle
jurisdicional realizado em cinco etapas. Na primeira, a analise recai sobre o procedimento

392 .
. Assim,

administrativo adotado pela autarquia regulatéria na confecgao do ato normativo
considerando que as atividades das agéncias reguladoras revestem-se de carater técnico,
notadamente no exercicio de seu poder normativo, o procedimento tendente a produgdo do
respectivo ato deve iniciar-se com estudos e dados técnicos, franqueando em seguida que
eventuais interessados se manifestem sobre a questdo e, finalmente, que demonstre
tecnicamente as razdes que justificaram a construcio da regra™-.

A segunda fase apresenta-se como o momento de aferigdo da observancia do
contraditério, num processo dialético que assegure a legitimidade democratica®™*, composto
tanto pelo dever de publicidade e informacdo quanto pela adocdo de instrumentos
participativos que viabilizem efetivamente o didlogo entre o Poder Publico e a sociedade,
notadamente as consultas e audiéncias publicas. Conforme apontado anteriormente, a
realizacdo de uma etapa de participagdo cidada fortalece a legitimidade do poder normativo
das agéncias reguladoras e, a medida que passa a ser enxergada como dever da
Administragdo, o controle judicial que sobre ela recai contribui com o processo de
legitimagdo, uma vez que aparece como via de aferi¢do da observancia e da regularidade do
controle social.

A terceira fase ¢ uma decorréncia da anterior. Respeitado o contraditorio e
manifestando-se os interessados, a andlise judicial deverd examinar se a agéncia reguladora
ponderou, no plano técnico, as consideragdes que foram feitas, ofertando justificativa para a
adogdo ou rejeicdo das sugestf)es395 . Avalia-se se a Administragdo cumpriu seu dever de
manifestagdo, que impde a deliberagdo acerca das observagdes ofertadas no curso do
procedimento participativo, seja para acolhé-las, seja para afasta-las.

O controle jurisdicional exercido nessas trés primeiras etapas diz respeito a questdes
procedimentais, ndo se prestando a averiguacao do mérito dos regulamentos. As proximas,
por sua vez, referem-se a analise do contetido do ato normativo.

Na quarta fase do controle judicial o julgador deverd averiguar se o caso concreto
comporta a edicdo de regulamento, isto ¢, se a lei que instituiu a agéncia reguladora previu,

ainda que genericamente, a competéncia para expedir normas no exercicio da atividade

2 LIMA, Gustavo Augusto Freitas de. Poder Normativo das Agéncias Reguladoras e Controle Judicial.
Dissertacdo de Mestrado. Brasilia, 2012, p. 270.

3% Ibid., p. 270-271.

3 Ibid., p. 272.

% Ibid., p. 273.
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regulatoria. Constatada a existéncia da lei de deslegalizacdo, passa-se a derradeira etapa. Caso
contrario, o ato normativo carecera da imprescindivel outorga de competéncia por parte do
Legislativo, sendo, portanto, incompativel com a ordem juridico-constitucional vigente.

A quinta e ultima fase refere-se a analise do mérito dos atos normativos expedidos
pelas agéncias reguladoras, a fim de examinar se as regras ditadas respeitam o bloco de
legalidade e se seu conteudo ¢ admissivel. Destarte, notadamente no que concerne as decisdes
lastreadas em critérios técnicos, como no caso do poder normativo, o Judiciario deve adotar
uma posico de relativa autoconten¢do® °, no sentido de limitar sua margem de controle as
hipoteses em que a norma contrarie a juridicidade.

Nessa linha de raciocinio, Sérgio Guerra adverte que o termo discricionariedade
técnica tem a finalidade exclusiva de promover “uma limitacdo jurisdicional do controle do
seu exercicio, no sentido de evitar que as escolhas técnicas da Administracdo ndo sejam
substituidas pelas op¢des técnicas realizadas pelo juiz™**’. Outra ndo ¢é a visdo de Roman, para
quem a utilizagdo de critérios e conceitos técnicos se presta a conferir maior certeza as
atuagdes da Administragdo Publica, de maneira que “ndo compete [...] ao magistrado
substituir o significado empregado pela Administracdo quando este se revele plausivel,
coerente, razoavel e proporcional na hipotese”>*".

Nao se pretende, assim, que o Poder Judiciario abdique de suas competéncias
constitucionais ou o afastamento de determinadas matérias do controle jurisdicional, mas
apenas que este seja exercido de forma a respeitar as escolhas tragadas (com carater
eminentemente técnico) pelos entes reguladores.

Adotadas essas cinco etapas, o controle judicial contribui para o fortalecimento da
legitimidade do poder normativo regulador, haja vista que enaltece a ideia de democracia
participativa procedimental, bem como assegura o respeito a independéncia das agéncias nos

planos técnico e politico.

% MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 162.
37 GUERRA, S. op. cit., 2004, p. 66.
3% ROMAN, op. cit., p. 185.
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5 CONCLUSAO

O intuito do presente trabalho recaiu sobre a analise da compatibilidade do poder
normativo regulador com o ordenamento juridico-constitucional vigente, averiguando a
adequagdo do fendmeno da deslegalizacdo a realidade brasileira e a legitimidade democratica
das agéncias reguladoras.

Nesse caminho, mostrou-se necessario analisar o surgimento da regulacao no direito
comparado, notadamente o exemplo norte-americano, ¢ os fundamentos que conformam a
atividade regulatéria do Estado (atuacdo setorial, neutralidade/equidistancia em relagdo aos
interesses regulados, carater eminentemente técnico, independéncia/autonomia reforgada),
reconhecendo-se na independéncia politica, técnico-decisional, administrativa (gerencial,
orcamentdria e financeira) e normativa os aspectos mais marcantes da regulagao.

A independéncia politica, vinculada a sistematica de escolha e a estabilidade
temporaria dos dirigentes (vedagdo a exoneracdo ad nutum), reflete o necessario
distanciamento do 6rgdo regulador em relacdo aos atos que compdem o setor regulado,
incluindo-se o proprio Estado.

Por sua vez, a independéncia técnico-decisional reflete o cariter eminentemente
técnico de sua atuagdo, conferindo conotacdo especifica a independéncia politica. Nesta
oportunidade, destaca-se ainda a impossibilidade de realizar controle hierarquico sobre as
autarquias regulatorias, de modo que ndo se afigura possivel falar em recurso hierarquico
improprio das decisdes proferidas no &mbito das agéncias, afastando-se sua subordina¢do em
relagdo a Administragao central.

A independéncia normativa pode ser qualificada como o principal atributo da
regulagdo. A esséncia das agéncias ¢ a capacidade para editar normas de carater técnico no
ambito do setor que se prestam a regular. Tal outorga de competéncia ¢ feita diretamente pelo
Legislativo, que retira determinada matéria do dominio da lei, passando-a ao dominio do
regulamento, o que se denomina de deslegalizacdo ou delegificacao.

O poder normativo das agéncias reguladoras ndo se confunde com o poder
regulamentar da Chefia do Executivo, pois enquanto este Ultimo encontra fundamento no
artigo 84, IV, da Constitui¢do Federal de 1988, os regulamentos sdo editados com fulcro nos
artigos 21, XI, 174 e 177, § 2°, I, também da CRFB/88, bem como nas leis deslegalizadoras.
Ademais, ambos possuem caracteristicas/finalidades distintas: enquanto o poder regulamentar

se presta a promover a fiel execugdo da lei, o poder regulador disciplina a matéria
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deslegalizada, com abstracdo e generalidade, sendo instrumento apto a inovar no ordenamento
juridico.

Registre-se que ndo hd que se falar em violacdo ao principio da legalidade,
atualmente compreendida como juridicidade. As agéncias reguladoras, ao editarem os
regulamentos, precisam respeitar o bloco de legalidade, especialmente os preceitos e valores
constantes da Constituicdo Federal de 1988. Contudo, ndo se afasta a aptiddo para inovar no
ordenamento juridico, ainda que se refira a edicdo de regramentos com carater técnico e
compativeis com diretrizes tracadas pelo legislador. Nessa linha, diz-se que a atuagdao da
Administragdo Publica demanda uma atribuicdo de competéncia, ndo se admitindo mais o
vetusto conceito de legalidade administrativa que restringia sua atuacdo ao que estivesse
previamente estipulado em lei.

E pertinente a distingdo entre reserva legal absoluta e relativa. A primeira refere-se as
matérias que devem ser inteiramente regradas por lei em sentido formal. A segunda diz
respeito as questdes que admitem parcela de suas regras em normas nao editadas pelo Poder
Legislativo, de modo que a este compete apenas a definicdo de pardmetros. A ideia de
juridicidade enquadra-se nesse contexto, porquanto ndo vincula a conduta administrativa a
estrita previsao legal, admitindo que a Administracdo se conduza embasada em habilitagao
legal, sem afastar a necessidade de respeito ao Direito.

O poder normativo das agéncias reguladoras pode ser explicado de acordo com a
teoria da deslegalizacdo, compreendida como espécie de delegacao legislativa que promove a
modificacdo do plano normativo em que se dard a normatizacdo de determinadas matérias,
passando para a seara do regulamento questdes anteriormente reservadas a lei, sem que se
configure a negagao de sua primazia. Por consequéncia, hd um alargamento da competéncia
normativa do Executivo promovido pelo proprio Legislativo ao transferir a capacidade de
estabelecer regras. As normas reguladoras, registre-se, sdo dotadas de abstracdo, generalidade
e aptidao para inovar no ordenamento juridico.

Nesse contexto, a admissibilidade das normas reguladoras promove uma
ressignificagdo do principio da legalidade, seja sob a perspectiva da Administragao Publica,
porque autorizada a atuar com fundamento em norma habilitadora, seja em relagdo ao
particular, na medida em que aceita a possibilidade de o Executivo editar normas de carater
geral e abstrato com aptiddo para inovar, as quais deverdo ser observadas por todos os atores
da regulacdo (publicos ou privados).

Nao se pode olvidar que a deslegaliza¢do ndo resulta na abdicagdo de competéncias

outorgadas constitucionalmente, mas tdo somente se percebe que a criagdo de entes
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especializados em determinado setor gera um ganho qualitativo no trato das respectivas
questdes, inclusive para ditar normas. Com o Legislativo remanescem as funcgdes de legislar e
de controlar, uma vez que ndo ha renuncia. Destarte, ¢ possivel falar numa delegagao
legislativa imperfeita, uma vez que ndo ha uma completa transferéncia da competéncia para
regrar a matéria, sendo possivel que o legislador exerca a qualquer tempo o seu mister,
definindo previsdes em sentido diverso ou revogando a lei habilitadora.

O poder normativo regulador possui natureza juridica sui gemeris, pois nao se
enquadra como poder regulamentar, tampouco como norma legal, figurando hierarquicamente
subordinado ao disposto em lei. Por via de consequéncia, caso o regulamento veicule
disciplina diversa da anteriormente constante de lei, ndo se pode compreender sua forga para
revogar o ato legislativo. Em verdade, ndo obstante se admita a possibilidade de o
regulamento definir regras diferentes daquela constante em legislacdo anterior, o fundamento
de validade da revogacdo sera a lei de deslegalizag¢do, ressalvando-se a mera revogagao
diferida pela atividade normativa regulatoria.

Ultrapassada a discussdo acerca da violagdo ao principio da legalidade, faz-se
necessario enfrentar a legitimidade democratica, uma vez que a atividade de criagdo de
normas deveria recair sobre representantes eleitos pelo povo. Contudo, ndo se pode olvidar
que a elei¢do ndo ¢ o Unico mecanismo de legitimagdo acolhido pela ordem constitucional
vigente, a exemplo de Ministros de Estados, que sdo indicados pela Chefia do Executivo.
Outro fator importante ¢ o carater ndo legislativo dos atos normativos regulatorios e a
necessidade de respeito aos objetivos tracados na lei que promove a deslegalizacdo. De todo
modo, € incorreto afirmar a identidade entre os conceitos de legitimidade e legalidade.

Considerando que se trata da edi¢do de normas de natureza eminentemente técnica, ¢
correta a opcdo por deixar a responsabilidade de elaborar as regras atinentes ao setor sob o
comando de entidades técnicas, especializadas e politicamente independentes. Com a
finalidade de sepultar qualquer questionamento acerca desse tema, adota-se a ideia de
democracia participativa, mediante a adog¢do de instrumentos de participacdo do cidadao na
construcao da atuacdo/decisao administrativa.

Propde-se, assim, a legitimagdo pelo processo, no qual serdo adotadas praticas que
proporcionam a efetiva participacao dos atores da regulagao, sobretudo por meio da realiza¢ao
de consultas e audiéncias publicas. A interagdo ofertada por este controle social atrai a ideia
de legitimidade de proximidade.

O exemplo norte-americano traz interessante contribui¢do neste campo, em especial

o procedimento denominado de informal rulemaking, caracterizado por ser uma sistematica
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de elaboragdo de normas que se inicia com a publicagdo da proposta do ato normativo, um
convite publico para que eventuais interessados se manifestem sobre a questdo e a
necessidade de responder a cada uma das consideragoes tecidas.

Percebe-se que a nogao de legitimidade se reflete em justificacdo da decisdo estatal,
originando-se um dever de ado¢do de praticas participativas, baseado na cidadania e no
pluralismo politico, fundamentos da Republica, na soberania popular e no artigo 37, § 3°, da
Constituicao Federal de 1988. No mesmo sentido, a Administra¢ao tem o dever de motivagao
de seus atos, o qual decorre da propria ideia de legitimagdo democratica, assim como ¢ da
esséncia dos instrumentos participativos.

Nesse contexto, sobressai a concepgdo de legitimidade pelo controle. Por certo, o
controle social é de extrema relevancia, mas ndo afasta outras modalidades. O Executivo faz
uma espécie de controle politico prévio ao indicar os dirigentes das agéncias. O Legislativo
participa desse controle prévio mediante a chancela da indicagdo, porém, pode realizar
também um controle posterior, na medida em que o artigo 49, V, da CRFB/88 lhe autoriza
sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem dos limites da delegacgdo
legislativa.

A processualizagdo do poder normativo das agéncias reguladoras contribui também
para um melhor controle jurisdicional. Em questdes de cunho eminentemente técnico, a
adogdo de procedimentos participativos, proporcionando um didlogo plural na edificagdo da
norma, favorece a verificagdo de respeito a aspectos formais e a postura de relativa
autocontencao do magistrado quanto ao conteudo do regulamento.

O poder normativo das agéncias reguladoras ndo contraria o ordenamento juridico
patrio. Ao revés, confere qualidade a disciplina das questoes que lhe sdo afetas, uma vez que
as normas passam a ser de responsabilidade de entes técnicos e politicamente independentes.
Em suma, analisada sob a perspectiva da deslegalizagdo e da democracia participativa, ndo se
vislumbra qualquer contrariedade da atividade normativa regulatoria ao ordenamento juridico
patrio.

Contudo, o procedimento participativo ainda necessita ser aperfeicoado, sobretudo
no sentido de fomentar a efetiva participagdo da populagdo, que precisa perceber a
importancia de sua intervencdo, o que se faz principalmente por meio do retorno (resposta)
que a Administragdo oferta as consideragdes, denotando o respeito do Poder Publico a

sociedade.
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