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Resumo: O presente artigo tem por escopo analisar a constituci-
onalidade do poder normativo das agéncias reguladoras no Es-
tado Brasileiro. Para tanto, sera trilhado o caminho da evolucao
do Estado, passando pelo Liberalismo e pelo Welfare State para
se chegar ao Estado Regulador. Ademais, buscar-se-a desmisti-
ficar a tentativa de “petrificacdo” doutrindria de conceitos que
se tornaram incompativeis com as realidades que se insurgiram
via complexificacdo das relacdes sociais. E 0 que se pretende ao
identificar a necessidade do redimensionamento do principio da
legalidade, que se tornou obsoleto quando pregado exclusiva-
mente nos termos do mundo fechado do formalismo voltado ex-
clusivamente para producdo normativa pelo Legislativo, ja que
ndo mais atende, desta forma, as requisi¢cées de uma sociedade
cada vez mais complexa, dinamica e técnica. O mesmo seja dito
para o principio da triparticdo de poderes que pari passu cami-
nha (ou deve caminhar) para uma maior flexibilizacdo de sua
aplicacdo para fins de satisfacdo do interesse coletivo e do bem-
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estar social. Nesta perspectiva, imprescindivel se faz estudar o
tema em elo com o constitucionalismo, situando o Estado como
constitucional democratico de direito, regido por uma constitui-
¢do que prega e assegura valores e direitos fundamentais, re-
gendo a forma de atuacdo do Estado na busca pelo bem comum
e servindo de pardmetro imprescindivel para a flexibilizagdo
hermenéutica e produtiva das normas regras e das normas prin-
cipios. Com o fito de dar concretizacdo e instrumentalizar os di-
tames constitucionais, afere-se que o poder normativo das agen-
cias reguladoras é um dos mecanismos para atingir tal deside-
rato, onde o principio da legalidade e da triparticdo dos poderes
séo redimensionados numa ética neoconstitucionalista.

Palavras-Chave: Agéncias reguladoras. Poder normativo. Con-
stitucionalidade. Principio da legalidade.

THE CONSTITUTIONAL POWER NORMATIVE OF THE
REGULATORY AGENCIES

Summary: This article has scope for examining the constitution-
ality of the normative power of the regulatory agencies in the
Brazilian State. Par is trodden the path of evolution of the State,
passing through Liberalism Welfare State and to reach the State
regulator. In addition, seek will demystify the attempt "petrifi-
cation" doctrinal concepts that have become incompatible with
the realities that rose up via complicated social relations. It is the
intention to identify the need for resizing of the principle of le-
gality, which became obsolete when nailed exclusively under
the closed world of formalism again exclusively for normative
production by legislative, since no longer serves in this way, on
a requisition society increasingly complex, dynamic and tech-
nique. The same is said for the principle of tripartite partition of
pari passu powers that walks (or must walk) for greater relaxa-
tion of its application for satisfaction of collective interest and
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social welfare. In this perspective, vital if makes studying the
topic link to constitutionalism, the democratic constitutional
State, governed by a Constitution that preaches and ensures val-
ues and fundamental rights, conducting a form of State action in
the quest for the common good and serve as crucial for the re-
laxation parameter hermeneutics and productive of the standards
rules and standards principles. With a view to prepare them to
implement and gauges constitutional dictates that the legislative
powers of regulatory agencies are one of the mechanisms to
achieve this purpose, where the principle of legality of the tri-
partition of powers are resized in a perspective of a new consti-
tutional right.

Keywords: regulatory agencies. Normative power. Constitution-
ality. Principle of legality.

1. CONSIDERACOES INICIAIS

M \g\;\/ fw_ o'plano de analise (,10 p_err _normativo das agén-
4| cias reguladoras, ha exigéncia de um estudo que
‘ ”" "* | situe a tematica no contexto da evolucdo do Es-
\\ 4| tado e da sociedade, com o olhar atento para o as-
i pecto socioeconémico e juridico, bem como para
a quebra de paradigmas e a reformulacdo conceitual que permi-
tam abandonar os anacronismos que obstam a consecucdo do
bem comum e a realizacdo dos direitos fundamentais. E nesta
perspectiva que recai a proposta do presente ensaio.

Bem se sabe, pois assim relata a historia, que ao longo
dos séculos XVI11I e X1X foram implantados os ideais do regime
liberal. Em razdo disso, o Estado passou a desempenhar um pa-
pel ndo-intervencionista, de forma que a economia se organi-
zaria por forcas proprias e a liberdade individual representaria a
idéia de que o individuo é capaz de produzir suas préprias rique-
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zas. Cabia ao Estado apenas assegurar a liberdade dos indivi-
duos.

Percebeu-se, entretanto, a insuficiéncia dos idearios do
Liberalismo para consecucdo dos fins sociais. Assim, uma nova
exigéncia emerge: a intervengdo do Estado na economia e nas
relages sociais. Era a proposta intervencionista do Estado de
Bem-Estar Social ou Welfare State, pela qual o Estado deveria
atuar como empresario, por meio de entidades da Administracédo
Publica indireta, e criar normas, principalmente constitucionais,
que assegurassem uma politica econdmica pautada em justica
social e que atendesse aos fins da democracia.

A elevada oneracdo das prestacdes sociais a que se in-
cumbiu o Estado de cumpri-las passou com o tempo a coabitar
com a falta de recursos estatais para tais fins, resultando uma
nova crise e a exigéncia de uma nova forma de atuacdo do Es-
tado. Por isso, ha uma reducdo nos espacos de atuagao do Estado
na economia, passando doravante a denominar-se Estado regu-
lador sob a otica do que se intitulou Neoliberalismo, ou seja, ha
uma desestatizacdo em que se promoveu uma abertura a inicia-
tiva privada, flexibilizando o monopdlio estatal em diversos
pontos estratégicos de atuacdo, sem que o Estado deixasse de
regula-los, entretanto.

Neste contexto, vai se implantar o modelo regulatorio via
agéncias reguladoras. Estas constituem autarquias especiais, que
integram a Administracao Publica indireta, sendo dotadas de ca-
racteristicas peculiares que as péem em destaque, em razdo do
seu regime juridico especial, frente as demais entidades autar-
quicas.

Dentre as caracteristicas peculiares das agéncias regula-
doras esta o seu poder normativo, que é objeto matriz do pre-
sente estudo. Discutir a constitucionalidade deste poder € o que
se pretende, com o fim de cintilar o ideéario de respaldo constitu-
cional das normas editadas por estas autarquias, por meio de ana-
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lise acurada do principio da legalidade e da triparti¢cdo de pode-
res.

2. BREVE ANALISE DA EVOLUCAO DO ESTADO
2.1. O ESTADO LIBERAL

Como ensina CLEVE, “Das entranhas do Estado abso-
luto nasceu o Estado Liberal.”! A fim de se libertar das amarras
do Estado absoluto - que concentrava nas préprias maos todo o
poder de produgdo normativa capaz de submeter a sociedade as
regras de direito impostas, sem admitir, contudo, limites para o
proprio poder? — a burguesia se insurge para implantar o que se
chama de Estado Liberal.?

A partir de entdo, um novo cenario politico, econdmico,
juridico e social se anuncia. Eram as faces de um novo modelo
de Estado. Um Estado absenteista por exceléncia, voltado, ex-
clusivamente, para garantir a liberdade dos individuos e nédo in-
tervir na atividade econémica. Nesta perspectiva, seja qual fosse
a ingeréncia estatal na esfera dos interesses individuais, era con-
siderada ilegitima, em nitida objecdo ao Estado absoluto que
tudo podia.*

LCLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 2° ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 23.

2 Neste contexto, explica Noberto Bobbio que “é absoluto porque se tornou
definitivamente o Unico poder capaz de produzir o direito, isto é, de produzir normas
vinculatérias para os membros da sociedade sobre a qual impera, e, portanto, ndo
conhecendo outros direitos sendo o seu préprio, nem podendo conhecer limites
juridicos para o préprio poder. E um poder absoluto no sentido préprio da palavra,
isto é, como legibus solutus.” (BOBBIO, Norberto. Direito e Estado no pensamento
de Emanuel Kant. 2° ed. Tradugéo Alfredo Fait. S&o Paulo: Mandarim, 2000, p. 19).
8 «_. liberal pela idéia de liberdade no propésito de limitagdo do poder politico e
reducdo de suas fungdes perante a sociedade civil e burgués em funcdo de sua
identificagdo, principalmente no século XIX, com os valores e interesses da burguesia,
a qual conquista o poder politico e econdomico.” (LEHFELD, Lucas de Souza.
Controles das agéncias reguladoras. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 51).

4 Conforme JUSTEN FILHO, “O Estado Liberal do século XIX se peculiarizava por
uma concepgao omissiva. A funcdo do Estado era a garantia da manutencdo das
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Para GARCIA-PELAYO, “El liberalismo se caracteriza
por ser una concepcion individualista; es decir, una concepcion
para la cual el individuo y no los grupos constituyen la verdadera
esencia; los valores individuales son superiores a los colectivos,
y el individuo, en fin, decide su destino y hace la Historia”.®

A liberdade contratual e a propriedade privada constitui-
ram pilastras mestras das liberdades juridicas que constituiam
direitos individuais, os quais cabiam ao Estado, apenas, asse-
guré-los.

ARAGAO explica que o Estado liberal-burgués, em re-
lacdo a atividade econdmica privada, constituia seus fundamen-
tos, mormente, na propriedade, assegurando-se, por meio dela, a
titularidade, o gozo e a fruicdo de bens, e nos contratos que per-
mitiam a circulacdo de tais bens. A Administragdo Publica néo
teria competéncia para restringir esses dois fundamentos (pro-
priedade e contrato), exceto se a restricdo fosse para resguardar
direitos de outros cidaddos. Pensava-se que o mercado agir li-
vremente traria mais beneficios para a sociedade, ndo devendo
ele “ser funcionalizado por qualquer finalidade coletiva.”®

Por sua vez, CARVALHO FILHO elucida que

No setor econdmico, a idéia central residia na liberdade indivi-
dual, sem interferéncia do poder estatal. O postulado iluminista
era o ‘laissez faire, laissez passer’, pois que “le monde va lui
méme”. Aos individuos caberia determinar seus proprios inte-
resses; dever-se-ia conferir-lhe a total liberdade de promover
sua propria riqueza; cada um seria juiz de suas proprias conve-
niéncias.’

condi¢bes de liberdade, para propiciar aos agentes sociais a realizacdo de seus
objetivos e finalidades.” (JUSTEN FILHO, MARCAL. O direito das agéncias
reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialéctica, 2002, p.20)

5 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. 4° ed. Madri:
Revista de Ocidente, S.A., 1957, p. 143.

6 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito ad-
ministrativo econdmico. 2° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.49.

7 CARLAVLHO FILHO, José dos Santos. Estado Minimo X Estado Maximo: o
dilema. Revista eletronica sobre a reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, ne. 12, dez/jan/fev, 2008. Disponivel em:
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Apesar do importante papel do liberalismo, que conse-
guiu fazer surgir direitos fundamentais a vida privada assegura-
dos normativamente e que permitiu um desenvolvimento civili-
zatorio nunca antes visto, com base na producdo de bens e ser-
vicos e nas inovacdes tecnoldgicas, o afastamento do Estado
mostrou-se inadequado, quando da analise dos problemas soci-
ais decorrentes dos ideérios do Estado liberal.

E que “essa expansdo da atividade econdmica ocorrida
no século X1X também gerou complica¢des, como o surgimento
de grandes empresas fabris (concentragdo econdmica) e, conse-
guentemente, diversos problemas sociais, como desemprego,
exploracédo excessiva do trabalho, pobreza e concentragdo popu-
lacional.”®

Viu-se, logo, a necessidade da presenca interventiva do
Estado como forma de resguardar a harmonia social e o equili-
brio econémico, de vez que o Estado liberal-burgués com o néo-
intervencionismo extremo se mostrou incapaz de solucionar 0s
graves problemas sociais oriundos das praticas liberais, fazendo-
se prevalecer, a partir de entdo o bem-estar da sociedade frente
ao individualismo radical do liberalismo. Surgia o Estado de
bem-estar social.

2.2. O ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL (WELFARE
STATE)

Com o Estado de bem-estar social insurge o alargamento
de intervencao estatal para fins de restabelecer o equilibrio eco-
ndémico e resguardar a harmonia social. A visdo coletiva, de bem
comum, fazia-se prevalente frente ao individualismo extremo do
Estado liberal. O Estado agora carregava a incumbéncia de pro-

HTTP://direitodoestado.com.br. Acesso em: 20 de dezembro de 2011.
8 LEHFELD, Lucas de Souza. Controles das agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Atlas,
2008, p.53.
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mover beneficios tanto para a sociedade quanto para o setor eco-
noémico.
Conforme explica LEHFELD,
o Estado passou a atuar como empresario, utilizando-se de en-
tidades da Administracdo Pdblica indireta, como as empresas
estatais e as sociedades de economia mista, para intervir na
economia, concorrendo com a iniciativa privada. Por outro
lado, também se valeu da criacdo de normas, especialmente
constitucionais, para assegurar os objetivos de uma politica
atividade econdémica, sem esquecer de regular e incentivar a
economia com o objetivo de suprir as deficiéncias do mercado
(para o seu bom funcionamento) e estabelecer mecanismos de
concorréncia.’®
N&o € apenas na economia, ressalte-se, que o Estado So-
cial passa a intervir. “a idéia de Estado de Bem-Estar envolve o
ativismo socioecondmico dos organismos politicos. Isso equi-
vale a reconhecer ao Estado o dever de modelar as relac6es so-

ciais vigentes na comunidade.” 1°

Conforme BARROSO,

O Estado assume diretamente alguns papéis econémicos, tanto
como condutor do desenvolvimento como outros de cunho dis-
tributivista, destinados a atenuar certas distor¢bes do mercado
e amparar 0s contingentes que ficavam a margem do progresso
econdmico. Novos e importantes conceitos sdo introduzidos,
como os de fungdo social da propriedade e da empresa, assim
como se consolidam os chamados direitos sociais, tendo por
objeto 0 emprego, as condic¢les de trabalho e certas garantias
aos trabalhadores.!?

Por meio do intervencionismo estatal, buscava-se ameni-

9 LEHFELD, Lucas de Souza. Controles das agéncias reguladoras. S3o Paulo: Atlas,
2008, p.58.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o
Paulo: Dialéctica, 2002, p.20.

1 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo e Ordem Econdmica e Agéncias
Reguladoras. Revista eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador.
Instituto de Direito Publico, n® 1, Fev. 2005. Disponivel em:
HTTP://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 25 dez de 2011.



RILB, Ano 3 (2017), n°6 [ 1320 |

zar os efeitos dos problemas herdados do Estado Liberal deca-
dente. A busca por justica social e o equilibrio econémico, agora,
abarcariam o ativismo direto do Estado.

Segundo JUSTEN FILHO, “o Estado e o Direito buscam
(tém de buscar) a promogao do bem-estar concreto dos cidadéos,
a supresséo da pobreza e das desigualdades, a promocéo da dig-
nidade da pessoa humana. Esses ideais politicos conduziram ao
florescimento de ideais de ativismo e intervencionismo esta-
tal”.1

Todavia, por assumir essa postura intervencionista, ga-
rantista do desenvolvimento sdcio-econdmico, o Estado teria
que ser prestador de servicos e empresario para poder reduzir 0s
problemas sociais e equilibrar o setor econémico, o0 que exigia
elevada soma de recursos financeiros, em razdo da excessiva
oneracdo pelas prestacdes por ele assumidas. Em funcao disso é
que ocorre o que a doutrina denomina de “crise fiscal.”*®

Embora se tenha presenciado avangos sociais nunca an-
tes vistos, tais como, lembra JUSTEN FILHO, melhoria nas con-
dicdes de vida, elevacdo da expectativa de vida média da popu-
lacdo, conforto e inUmeros beneficios democraticos como sane-
amento, educacéo e previdéncia,** isso implicou em insuficién-
cia econémico-financeira para que o Estado pudesse cumprir 0s
compromissos assumidos e assegurar futuro desenvolvimento.

Dada essa crise do Estado Social, outra forma de atuacédo
estatal, com base em parametros politicos e econémicos inova-
dores, havia de ser buscado. Foi este o contexto que fez surgir o
neoliberalismo que, “ao contrario do modelo estatal anterior,
nada promete, mas parece tudo cumprir, com uma mudanca do

12 JUSTEN FILHO. Ob. Cit., p.17.

18 «“A expressdo passou a ser utilizada para indicar a situagdo de insolvéncia
governamental, inviabilizadora do cumprimento das obrigagdes assumidas e do
desenvolvimento de projetos mais ambiciosos”. (Cf. JUSTEN FILHO. Ob. Cit., p.19).
14 Ao abordar o assunto, o autor além de trazer a tona esses avangos na condigdo de
vida das pessoas, diz que “o resultado foi extraordinariamente positivo; espantoso,
poderia até dizer-se.” (JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras
independentes. S&o Paulo: Dialéctica, 2002, p.18.)
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papel do Estado fomentador da atividade econdmica, que passa
agora a ser regulador.”®®

2.3. O ESTADO NEOLIBERAL E O PERFIL REGULADOR

A nogéo de Neoliberalismo recai numa transmutacéo da
atuacdo do Estado no setor econémico, deixando de atuar como
mero fomentador para exercer a regulacdo da atividade econd-
mica. 1sso decorre da crise do Welfare State, que demonstrou
que o Estado por si s6 ndo teria recursos financeiros para solver
todos 0s compromissos assumidos com a sociedade para a pres-
tacdo das necessidades publicas.

LEHFELD anota que
Percebe-se que o Estado neoliberal, diferentemente do libera-
lismo, preocupa-se com uma economia de mercado com menor
controle do capital. Busca-se uma maior liberdade por parte da
iniciativa privada no campo da economia, reduzindo o inter-
vencionismo estatal até entdo preponderante em razdo do cha-
mado Estado do Bem-Estar Social. Na realidade o neolibera-
lismo conduz a uma modificacdo do papel do Estado, que deixa
de ser fomentador da atividade econémica e passa a ser regu-
lador, preocupando-se de forma direta apenas com relagéo
aquelas atividades essenciais, inerentes a sua criagdo, como se-
guranca, salde, habitagdo, educacdo (exemplos: previdéncia
social e gratuidade da saide e educacéo). Esse é o denominado
Estado minimo (seria melhor Estado diferente, em razdo da di-
ficuldade de aplicacéo dessa politica econdmica neoliberal na
~ prética...)."®
E nesta perspectiva que se tem a ampliacdo da iniciativa
privada e a reducdo do Estado, como forma de reduzir os eleva-
dos encargos estatais decorrentes da politica do Estado Social e

de promover com eficiéncia o atendimento as necessidades pu-

15 Cf. Lucas de Souza Lehfeld, in: Controles das agéncias reguladoras. S&o Paulo:
Atlas, 2008, p. 60.

18_ycas de Souza Lehfeld, in: Controles das agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Atlas,
2008, p. 61. 61.
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blicas. “Se o Estado reduzir sua atuagao direta e atribuir aos par-
ticulares o poder de levar avante inimeras atividades, a contra-
partida ser4 a regulagdo.”?’

A ideia de Estado neoliberal, portanto, ndo permite que
se pense um mero repasse da satisfacdo das necessidades indivi-
duais e coletivas para a iniciativa privada, ou seja, simples pri-
vatizagdo. Incumbe ao Estado atuar para assegurar 0 bem-estar
social, de forma mais eficiente, e o equilibrio econdmico, apenas
agora de forma indireta como fiscalizando e regulando o setor
privatizado.'® Percebe-se uma juncéo dos idearios liberais com
0s do Welfare State.

O plano nacional de desestatizacdo que se implantou no
Brasil na década de 1990, flexibilizando o monopdlio do Estado
em diversas areas estratégicas, 0 que se notou nos setores de
energia elétrica, petréleo e telecomunicacdes, é reflexo dessa
transformacéo do papel do Estado, havendo uma forte abertura
da atividade econdmica a iniciativa privada.*®

Nesse contexto, a necessidade de regulacdo € clarivi-
dente, pois que “o Estado tem o dever de assegurar que as ne-
cessidades individuais e coletivas continuem a ser satisfeitas, de-
pois de produzida a privatizagio.”?

E a partir dessa ideia de adog&o da concepcéo regulatoria
pelos Estados que se consagram as agéncias reguladoras inde-
pendentes,? pois ¢ o que se pode concluir “se for reputado que

17 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o
Paulo: Dialéctica, 2002, p.322.

18 Ressalte Justen Filho que “Admite-se a reducdo da dimensdo do Estado n&o porque
se repudie o dever de o Estado promover os valores fundamentais (entre os quais
avulta o principio da dignidade da pessoa humana). A substituicdo do Estado pelo
agente econdmico privado deriva da idéia de que essa opgéo pode realizar com maior
intensidade os principios fundamentais afirmados desde a Revolugdo Francesa e que
integram o nucleo do conceito de Estado de Bem-Estar.” Ob. Cit., p.328.

19 Cf. Lucas de Souza Lehfeld, in: Controles das agéncias reguladoras. S&o Paulo:
Atlas, 2008, p. 64.

20 |ehfeld, Ob. Cit., p. 325.

2L Cf. Lehfeld, Ob. Cit., p.129.
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um modelo regulatorio de Estado pressupde a existéncia de en-
tidades autdnomas com perfil de agéncias.”?2

3. O REDIMENSIONAMENTO DO PRINCIPIO DA LEGA-
LIDADE

3.1. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE NA OTICA DA
ATUAL TRIPARTICAO DE PODERES

E com a nocao liberal oitocentista de separagdo de pode-
res que surge o principio da legalidade. A classe burguesa, frente
as medidas que lhe eram impostas pelo rei absolutista, buscou
estabelecer um meio pelo qual as normas juridicas, que eram es-
tabelecidas pelos representantes da burguesia, fossem um ponto
de referéncia do qual deveria decorrer toda medida juridica, fa-
zendo com que o administrador e o juiz exercessem fungdes de
mera cognicdo, cabendo a eles somente a execucdo da lei ja
posta.?

Isso se daria na conjugacao de esforcos produzidos pelo
principio da legalidade e pelo da triparticdo de poderes. “... A
concepcao de separacgdo e limitacdo reciproca de poderes garante
a aplicagdo concreta do principio da legalidade.”?*

Tendo John Locke como precursor, Montesquieu?®, a

22 Cf. Lehfeld, Ob. Cit., p. 328.

23 Cf. Alexandre Santos Aragdo, in: Legalidade e regulamentos Administrativos no
direito contemporaneo. Uma andlise doutrindria e jurisprudencial. Revista de Direito
Constitucional e Internacional. S&o Paulo: n. 41, p. 284-310, ed. Revista dos
Tribunais, outubro-dezembro-2002.

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Constitucionalizagdo do direito
administrativo. 2° ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.38.

25 «“Sem percorrer a obra de John Locke e Montesquieu, tome-se como verdade que o
modelo cléssico ou puro de separacdo de poderes veio do engenho dos dois filoso-
fos...” Cf. Daniel Giotti de Paula, in: Ainda existe separagdo de poderes? A invasio
da politica pelo direito no contexto do ativismo judicial e da judicializagéo da politica.
In: PAULA, Daniel Giotti de; FELLET, André Luiz Fernandes; NOVELINO, Mar-
celo (orgs.). As novas faces do ativismo judicial. Salvador: Editora Jus Podivm: 2011.
p. 274.
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quem o Estado Moderno deve a elaboragéo da teoria da triparti-
Ao de poderes?®, por preocupacdo com os limites do poder, for-
mula a idéia pela qual o poder deve ser limitado pelo proprio
poder.?’

Elucida CLEVE: “... Ora, nesse sistema, ndo é dificil en-
tender que a técnica da separacdo de poderes, tal como formu-
lada por Montesquieu, funcionava perfeitamente, além de alcan-
car uma utilidade incontestavel,”?® pois que ressaltava a limita-
cao juridica do poder estatal em favor da consecucao das liber-
dades individuais.

Para a consecucdo dos fins almejados pelos tedricos do
Liberalismo, a lei deveria existir como vontade geral do povo,
sendo, portanto, producdo normativa monopolizada pelo Poder
Legislativo, vez que era o parlamento quem representava a na-
cao. O Legislativo era o Poder eleito pelo povo, dotando-se, por
isso, de superioridade.

Ocorre que a crise do Estado Liberal exigiu uma nova

forma de atuacdo do Estado. Conforme CLEVE,
A crise recorrente do capitalismo, o sufragio universal, as rei-
vindicag@es da classe operaria, as revolugdes socialistas, a pas-
sagem da empresa individual para a coletiva e da concorréncia
para o oligopdlio, a emergéncia da sociedade de massas e a
consequente urbanizacdo pela qual passou 0 mundo, esses da-
dos todos, somados a outros, concluiram por forgar o nasci-
mento de um novo tipo de Estado.?®
Saia de cena o Estado ndo-intervencionista para entrar o
Estado que deveria, por meio de prestacdes, equilibrar a econo-
mia e harmonizar o convivio social, redistribuindo riquezas e
buscando implantar os pressupostos da justica social. E neste
contexto que se alargam as dimensdes de atuacdo do Poder Exe-
cutivo, corolario do Estado de bem-estar social.

% Cf. Clemerson Merlin Cléve, in: Atividade legislativa do poder executivo. 2° ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.24.

27 Cf.OLIVEIRA, Ob. Cit., p. 38.

28 CLEVE, Ob. Cit., p. 34.

2 CLEVE, Ob. Cit., p. 41.
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A sociedade se tornou cada vez mais dinamica e com-
plexa, com interesses mais e mais heterogéneos, mormente com
a conquista do sufragio universal, em contraposi¢do aos interes-
ses homogéneos da burguesia liberal dominante que singulari-
zava seus anseios por meio do voto censitério.*

Segundo preleciona CLEVE:
O vir a tona do Estado Social e da Sociedade técnica dificulta
0 exercicio, pelo parlamento, da funcéo legislativa. Primeiro,
porque o Estado social e a sociedade técnica exigem do Legis-
lativo um preparo técnico que ndo pode ser encontrado num
orgdo cuja composicao ndo é de especialistas, e sim de manda-
tarios eleitos. Depois, porque o processo legislativo nem sem-
pre pode ser célere. De uma estrutura colegial, formada por um
nlmero sempre pequeno de congressistas, ndo se pode exigir
que a tomada de deciséo seja tio rapida como a do Executivo.®

Diz MONCADA que
Awvulta a progressiva transferéncia de poderes legislativos do
parlamento, seu lugar tradicional, para os Governos, sempre
mais proximos dos interesses parcelares da Sociedade Civil a
exigirem um conteddo da lei que os sirva e, sobretudo, a teleo-
logia da lei, preocupada com questBes de produtividade e efi-
ciéncia, pouco ou nada compativeis com uma consideragéo im-
parcial e distanciada dos interesses a atender, a pedir um con-
tetido comprometido mais do que justo.®?

3 £ neste sentido que ensina Rafael Carvalho Rezende Oliveira, ao aduzir que “... a
homogeneidade dos interesses a serem protegidos — caracteristica tipica do Estado
Liberal Burgués, que deveria atender as necessidades de uma classe dominante (a
burguesia) e que estabelecia o voto censitario — cede espaco a heterogeneidade dos
interesses existentes na sociedade complexa atual.” Ibidem, p.40.

3L CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 2 ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.53.

32 MONCADA, Luis S. Cabral de. Ensaio sobre a lei. Coimbra: Coimbra Editora,
2002, p. 92. DALLARYI, ao se referir a triparti¢io de poderes, explica que “...proposta
essa idéia de maneira sistematica no século XVIII, com o fim exclusivo de prote¢do
da liberdade, mais tarde seria desenvolvida e adaptada a novas concepgdes, preten-
dendo-se entdo que a separagdo dos poderes tivesse também o objetivo de aumentar a
eficiéncia do Estado, pela distribui¢do de suas atribui¢es entre outros 6rgéos especi-
alizados. (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 24 ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2003, p. 216.)
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O que se denota, nesta perspectiva, € uma necessaria fle-
xibilizacdo e releitura conceitual, tanto do principio da separa-
¢ao de poderes, quanto do principio da legalidade. E uma neces-
sidade mesma da complexidade social, que se mostra cada vez
mais técnica e exigente.

Dai CLEVE afirmar, nesse contexto de insuficiéncia do
Poder Legislativo, que “o certo € que o conceito de lei, como o
comando normativo estatal proveniente do Legislativo e dotado
das caracteristicas de generalidade (abstracdo e impessoalidade)
e permanéncia, ndo se compatibiliza com a sociedade técnica.”3?
Conseqiientemente, “a missao atual dos juristas ¢ a de adaptar a
idéia de Montesquieu a realidade constitucional do nosso tempo.
Nesse sentido, aceita-se aparelhar o Executivo, sim, para que
possa,gafinal, responder as crescentes e exigentes demandas so-
ciais.”®*

3.2. ADESLEGALIZACAO OU DELEGIFICACAO

O sentido da delegificacdo® recai na atribuicdo do poder
normativo a 6rgaos ou entidades da Administracdo Publica, pelo
proprio Poder Legislativo, mediante lei. Consiste, conforme
MOREIRA NETO,*® na “retirada, pelo proprio legislador, de
certas matérias, do dominio da lei (domaine da la loi) passando-
as ao dominio do regulamento (domaine de [’ordonnance)”.

3 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 2 ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 200, p. 44.

3 CLEVE, Ob. Cit., p. 44.

35 «A deslegalizagdo ou delegificagdo ¢ mais uma novidade do que propriamente
legislativa. Ou seja, antes de a doutrina comegar a sistematiza-la, varias de nossas leis
e regulamentos a incorporaram. Na verdade, a deslegalizagdo é um instituto
umbilicalmente ligado a atribuicdo, mormente na seara econdmica, de largos poderes
normativos a orgdos ou entidades da Administragio Publica. E uma conseqiiéncia,
embora ndo necessaria, da atribuigdo de tais poderes pela lei.” ARAGAO, Alexandre
Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico.
2° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.118.

3% ARAGAO, Alexandre Santos de. Ob. Cit., p.119.
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Para GARCIA DE ENTERRIA e FERNANDEZ, a defi-
nigdo ¢é a seguinte: “Llamamos deslegalizacion a la operacion
que efectla una Ley que, sin entrar en la regulacion material de
un tema, hasta entonces regulado por Ley anterior, abre dicho
tema a la disponibilidad de la potestad reglamentaria de la Ad-
ministracion.”?’

Pode-se entender que o fendmeno da delegificagéo cons-
titui uma exigéncia da complexidade da sociedade que se apre-
senta cada vez mais técnica. A necessidade de producdo norma-
tiva que atenda aos reclamos sociais ndo esta sendo suprida a
contento por obra exclusiva do Poder Legislativo, seja pela ex-
cessiva demanda normativa, seja pelo despreparo técnico do na-
cleo parlamentar.

Por outro lado, com o advento do Welfare State, o Estado
assumiu um intervencionismo social com o objetivo e dever de
cumprir de forma eficaz as tarefas correspondentes o bem-estar
da sociedade. “Na medida em que o poder estatal deve respon-
der, de forma mais eficiente, aos avancos técnicos e cientificos,
justifica-se a elevacdo da margem de decisdo em favor do Exe-
cutivo.”3®

A lei de deslegalizacdo gera uma degradacao na hierar-
quia normativa da regulacdo, pois permite que a matéria regu-
lada por lei anteriormente possa ser regulada por meros regula-
mentos.®® “A lei deslegalizadora ndo chega a determinar o con-
tedo material da futura normatizacdo administrativa, limitando-

37 ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho
administrativo. Madrid: Civitas Ediciones, 2002. V.1, p.275.

38 E o que afirma Andreas J. Krell ser o pensamento de Michael Lothar. In: KRELL.
Andreas J. Leis de normas gerais, regulamentacéo do Poder Executivo e cooperagao
intergovenamental em tempos de Reforma Federativa. Belo Horizonte: Férum, 2008.
39 Esta compreensdo é permitida pelo que reza Eduardo Garcia de Enterria: “Uma lei
de deslegalizagdo opera como contrarius actus da anterior lei de regulacdo material,
porém, ndo para inovar diretamente esta regulagdo, mas para degradar formalmente o
grau hierarquico da mesma de modo que, a partir de entdo, possa vir a ser regulada
por simples regulamentos. Deste modo, simples regulamentos poderdo inovar e,
portanto, revogar leis formais anteriores, operagdo que, obviamente, ndo seria possivel
se Ndo existisse previamente a lei degradadora”. (ARAGAO, Alexandre Santos de.
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se a estabelecer standards e principios que deverao ser respeita-
dos na atividade administrativo-normativo.”*

A delegificacdo €, portanto, um ato de politica legislativa
que, dada as circunstancias que o ordena, caminha em consonan-
cia com os ditames constitucionais e com interesses sociais de
uma sociedade que legitima a propria existéncia do Estado, pois
¢ para atender ““as necessidades praticas de uma Regulacao So-
cial Agil E Eficiente” ** que tal instituto existe.

4. O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADO-
RAS

4.1. AGENCIAS REGULADORAS E O SEU PODER NOR-
MATIVO

Para que melhor se entenda o0 que vem a ser agéncias re-
guladoras,*> JUSTEN FILHO propde, para fins didaticos, a se-
guinte definicao:

E uma autarquia especial, criada por lei para a intervenco es-
tatal no dominio econdmico, dotada de competéncia para regu-
lagdo de setor especifico, inclusive com poderes de natureza
regulamentar e para arbitramento de conflitos entre particula-
res, e sujeita a regime juridico que assegure sua autonomia em

Agéncias reguladoras e a evolucgdo do direito administrativo econémico. 2° ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006, p. 420).

4 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Constitucionalizagdo do direito
administrativo. 2°. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.71.

“ F de ARAGAO tais palavras quando ele afirma que “as necessidades praticas de
uma regulagdo social agil e eficiente (art. 37, caput, CF) imporéo o amplo acatamento
do instituto da deslegalizacéo, até porque, além das razbes de ordem prética, reveste-
se de solidos argumentos tedricos.” (ARAGAO, Ob. Cit., p. 422).

“2 ARAGAO, em uma tentativa conceitual para as agéncias reguladoras independentes
brasileiras, aduz que sdo “autarquias de regime especial, dotadas de consideravel
autonomia frente a Administracdo centralizada, incumbidas do exercicio de fungdes
regulatorias (...) e dirigidas por colegiado cujos membros sdo nomeados por prazo
determinado pelo Presidente da Republica, apds previ aprovagdo pelo Senado Federal,
vedada a exoneracdo ad nutum.” (Ibidem, p. 275).
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face da Administragéo direta. 4

A necessidade de o Estado interferir no espago das rela-
¢Oes econdmicas, de forma constante e aprofundada, aplicando
mecanismos de autoridade, e o0 anseio por se conferir, as autori-
dades a quem couber tal intervencdo, autonomia consideravel
ante a tradicional estrutura do poder politico, € de que resulta a
existéncia das agéncias reguladoras.**

Dentre elas estdo, com as respectivas leis que as criaram:
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) - Lei federal
n. 9.427/96; Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANA-
TEL) — Lei federal n.° 9.472/97; Agéncia Nacional de Petroleo
(ANP) — Lei federal n.° 9.478/97; Agéncia Nacional de Vigilan-
cia Sanitaria (ANVISA) — Lei federal n.° 9.782/99; Agéncia Na-
cional de Transportes Terrestres (ANT) e Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios, ambas criadas pela Lei federal n.°
10.233/2001; Agéncia Nacional de Saude Suplementar — Lei fe-
deral n.° 9.961/2000 e a Agéncia Nacional das Aguas (ANA) —
Lei federal n.° 9.984/2000.

As peculiaridades que integram a esséncia das agéncias
reguladoras sdo elencadas nas leis que as criam, leis estas cujo
projeto € de competéncia do Chefe do Poder Executivo, po-
dendo-se encontrar autonomia administrativa; autonomia finan-
ceira; prazo por tempo fixo para o0 mandato de seus administra-
dores, competéncia fiscalizatoria; poder para dirimir conflitos; e

43 JUSTEN FILHO, MARCAL. O direito das agéncias reguladoras independentes.
Séo Paulo: Dialéctica, 2002, p. 344.

4 Cf. Carlos Ari Sundfeld. Introdugdo as agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Car-
los Ari (coord.) Direito administrativo econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 18.
4 “Desse modo, cabe ao Poder Legislativo determinar, no momento da criagdo da
agéncia reguladora, sob as orientagfes dadas pelo Poder Executivo, ja que o projeto
de lei é de competéncia do Chefe do Poder Executivo (art. 61,8 1°, e, da Constitui¢do
Federal), normas gerais e abstratas (conhecidas com Standards) que serdo, na pratica,
operacionalizadas pela referida entidade autarquica de regime especial.” (LEHFELD,
Lucas de Souza. Controles das agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 264).
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poder normativo, sendo este Ultimo o objeto de estudo do pre-
sente ensaio®6/47/48/49/%0,

A competéncia regulatoria das Agéncias é que Ihe con-
fere o poder normativo. “Se sem as demais atividades um 6rgao
ou uma entidade pode continuar a ser considerado como regula-
dor, 0 mesmo néo se pode dizer do poder de editar normas, sem
o0 qual deixam de ser reguladores para serem apenas adjudicatd-
rios.””?

A natureza do poder de editar normas das agéncias regu-
ladoras é regulamentar, sendo consequéncia da delegacdo de
competéncia legislativa pela via da delegificacdo ou deslegali-
zacéo.

Sabe-se, entretanto, que a Unica permissdo expressa da

4 «“A agéncia reguladora independente ndo se sujeita a revisdo de seus atos por
autoridade integrante da Administracdo direta, mas apenas perante o Poder
Judiciério.” (JUSTEN FILHO, Ob. Cit., p. 343).

47 «_.visando a dotar a entidade de meios para o desempenho de suas fungdes”. Cf.
Marcal Justen Filho. Ibidem. Lucas de Souza Lehfeld ressalta que “a autonomia
orgamentaria e financeira dessas entidades autarquicas ndo transcende a geréncia e
operacionalizacdo de suas receitas e bens, pois devem respeitar o regime juridico
proposto pelo Estado.” (Ob. Cit., 252.)

48 <O Presidente da Reptiblica, no caso das agéncias federais, escolhe os dirigentes e
os indica ao Senado Federal, que os sabatina e aprova (0 mesmo sistema usado para
0s Ministros do Supremo Tribunal Federal); uma vez nomeados, eles exercem
mandato, ndo podendo ser exonerados ad nutum; isso € o que garante efetivamente a
autonomia.” (SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo as Agéncias Reguladoras. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econdmico. Séo Paulo: Ma-
lheiros, 2006, p. 25).

4«0 fundamento da atividade fiscalizatéria podera, no entanto, variar segundo a
agéncia seja (a) reguladora de servico publico, caso em que serd um dever inerente ao
Poder Concedente, (b) reguladora da exploragdo privada de monop6lio ou bem
publico, quando o fundamento da fiscalizagdo é contratual, ou (c) reguladora de
atividade econdmica privada, em que a natureza da fiscaliza¢&o é oriunda do poder de
policia exercido pela agéncia..” ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias
reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econdmico. 2° ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2006, p. 317.

% F atribuida 4 agéncia reguladora “...fungdio quase judicial, no intuito de dirimir
conflitos de interesses entre empresas que prestam servicos publicos submetidos a
regulagdo, ou entre essas e seus usuarios.” (LEHFELD, Lucas de Souza. Ob. Cit., p.
268.)

5L Ibidem, p. 316.
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delegacgéo da atividade legislativa pela Constituicdo Federal bra-
sileira de 1988 diz respeito as leis delegadas, sendo, portanto,
em regra, vedada a delegacédo da acdo normativa, de competén-
cia do Congresso Nacional, ao poder executivo, conforme artigo
25 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.

Todavia, no caso da acdo normativa pelas agéncias regu-
ladoras, ndo seria compativel a vedacao, isto porque “o que ¢
vedado a Administracdo Publica, emregra, é o exercicio de com-
peténcia atribuida aos 6rgdos legislativos, e ndo do poder nor-
mativo inerente ao exercicio da propria funcdo administrativa,
sem o qual ndo poderia dar aplicacéo as leis e especificar mate-
rias como por elas demandado.”®?

E necessario que se perceba que a lei criadora das autar-
quias especiais estabelecera limites para acdo normativa destas
por meio de Standards e que os regulamentos editados por elas
devem ser entendidos como delegados, distinguindo-se, por-
tanto, do regulamento auténomo e do de execucao.

ANDRADE, que prefere chamar regulamento de com-

plementacdo a regulamento delegado, explica que

Os regulamentos de complementacdo ndo devem introduzir
obrigacdes novas, mas, especificar as obrigacfes introduzidas
por lei que demandem complementac&o técnica (...). O exerci-
cio da competéncia regulamentar nos limites do espaco de li-
berdade conferido pela lei é condicdo que deve ser observada
para sua compatibilidade com um sistema juridico no qual é
vedada a criacdo de obrigagBes por outro veiculo que ndo seja
a lei (art. 5, 11, da CF).3

52 ANDRADE, Leticia Queiroz de. Poder normativo das agéncias reguladoras
(legitimacdo, extensdo e controle) . Revista eletrdnica de Direito Administrativo
Econbmico, Salvador. Instituto de Direito Pablico, n°® 15, Ago/Set/Out. 2008.
Disponivel em: HTTP://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 25 dez de 2011.

53 ANDRADE, Leticia Queiroz de. Poder normativo das agéncias reguladoras (legiti-
macdo, extensdo e controle) . Revista eletronica de Direito Administrativo Econd-
mico, Salvador. Instituto de Direito Publico, n°® 15, Ago/Set/Out. 2008. Disponivel
em: HTTP://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 25 dez de 2011. Sobre os re-
gulamentos executivos e autbnomos, aduz OLIVEIRA: Os regulamentos executivos
(ou de execucgdo) destinam-se ao desenvolvimento de textos legais. A lei infraconsti-
tucional atua como fundamento de validade e como limite desses regulamentos. Dai
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E notdrio que isso ocorre para compatibilizar a atuagéo
do Estado com a complexidade técnica e a especializagcdo do mo-
mento atual da sociedade. Constitui uma forma de descentrali-
zagdo administrativa para realizagdo das finalidades do Estado.
Essa competéncia normativa que se atribui as agéncias regula-
doras é de grande valia para o funcionamento e organizacao da
Administragdo publica, ndo representando “propriamente inova-
cao da ordem juridica, pois ndo sdo competentes para legislar.
Na realidade, estabelecem normas (regras) de cunho operacio-
nal, a fim de suprir, com eficiéncia, as metas e objetivos a elas
previamente estabelecidos.”*

4.2. A CONSTITUCIONALIDADE DO PODER NORMA-
TIVO, O REDIMENSIONAMENTO DO PRINCIPIO DA LE-
GALIDADE E A RELEITURA DO PRINCIPIO DA TRIPAR-
TICAO DE PODERES

De antemdo, é de bom alvitre ressaltar que a defesa da
constitucionalidade do poder normativo das agéncias regulado-
ras nao deve soar como competéncia destas autarquias para a
producéo de regulamentos autbnomos, pois todo o poder norma-
tivo a elas atribuido deve estar nos moldes e limites das determi-
nacdes legais da lei que as criaram.>®

a afirmacéo de que os regulamentos executivos sdo editados para fiel execu¢do da lei
(art. 84, 1V, da Constitui¢do da Republica).

J& o regulamento autdnomo é aquele cujo fundamento de validade é retirado da
prépria Constituicdo da Republica, ndo havendo, portanto, a intermediacao legislativa.
Nesse caso, 0 Executivo possui fungdo normativa inovadora. (OLIVEIRA, Rafael
Carvalho Rezende. Constitucionalizagdo do direito administrativo. 2°. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.56.)

5 LEHFELD, Lucas de Souza. Controles das agéncias reguladoras. Sao Paulo: Atlas,
2008, p. 264.

% Neste sentido, Carlos Ari Sundfeld, ao afirmar, sobre o poder normativo das
agéncias reguladoras: “Quando reconhego ser constitucionalmente viavel que elas
desfrutem de um tal poder, de modo algum estou sugerindo que elas produzam
‘regulamentos autdnomos’ ou coisa parecida, pois todas as suas competéncias devem
ter base legal — mesmo porque s6 a lei pode cria-las, conferindo-Ihes (ou ndo) poderes
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O que fara as agéncias reguladoras, pois, quando do exer-
cicio do seu poder normativo, é operacionalizar os Standards de-
terminados pelo Poder Legislativo quando criarem essas autar-
quias. Por Standards, pode-se entender as normas gerais e abs-
tratas, cuja competéncia para operacionalizagdo préatica sera das
agéncias reguladoras, por determinacdo das leis que as institui-
rem.%®

Ou seja, “as leis instituidoras das agéncias reguladoras
integram, destarte, a categoria das leis-quadro (lois-cadre) ou
standartizadas, proprias das matérias de particular complexidade
técnica e dos setores suscetiveis a constantes mudancas econo-
micas e tecnologicas”.® “A constitucionalidade da lei atributiva
depende de o legislador haver estabelecido Standards suficien-
tes, pois do contrario haveria delegacédo pura e simples de funcao
legislativa.”®®

Conforme FERREIRA FILHO, a recusa do poder nor-
mativo ao Poder Executivo ndo impede uma crise democratica.
Se outorgar esse poder ao executivo pode acarretar arbitrio, ame-
acando a democracia, recusar podera destrui-la. A recusa de atri-
buicdo do poder normativo a quem se apresenta em condigcdes
de exercita-lo, com certo grau de eficiéncia, pode levar a impo-
téncia 0 governo e ao desastre, a democracia.®

normativos.” (SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugdo as Agéncias Reguladoras. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econdmico. Séo Paulo: Ma-
lheiros, 2006, p. 27).

% Conforme ARAGAO, “Podemos ver, com efeito, que apesar da maior ou menor
magnitude de poder normativo legalmente outorgado nas suas esferas de atuacao,
todas as agéncias reguladoras — umas mais e outras menos — possuem competéncias
normativas calcadas em Standards, ou seja, em palavras dotadas de baixa densidade
normativa, as vezes meramente habilitadoras, devendo exercer estas competéncias na
busca da realizacdo das finalidades publicas — também genéricas — fixadas nas suas
respectivas leis.” (ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a
evolugdo do direito administrativo econdmico. 2° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006,
p. 408)

5 ARAGAO, Ob. Cit., p. 408.

8SUNDFELD, Ob. Cit., p. 27.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6° ed. So Paulo:
Saraiva, 2007, p. 16.
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Nesta perspectiva, desborda do pensamento harmdnico
com os principios democraticos que estruturam a idéia de bem
comum, o pensar que quer se manter, por lagos inseparaveis, li-
gado aos formalismos arraigados do principio da legalidade e da
triparticdo de poderes. Logo, a releitura desses principios se
mostra imprescindivel para a consecucdo do préprio Estado De-
mocrético de Direito.

LEHFELD explica que o objetivo da separacdo dos po-
deres deve ser analisado na perspectiva de dindmica do poder do
Estado, ndo deixando a teoria de limitar a acdo estatal frente aos
direitos e garantias fundamentais da sociedade, nem abando-
nando o “controle reciproco entre os poderes por causa do prin-
cipio do checks and balances”.®

Todavia, continua o autor, de outra banda, impde uma
interpretacdo mais flexivel, em razdo da complexificacdo, cada
vez mais presente, das questdes submetidas ao dominio da atua-
cao do Estado, que vai se compor de organismos técnicos, que
estejam proximos a problematica, tais como as agéncias regula-
doras.®!

Demais disso, a visao do principio da legalidade nos mol-
des do Estado Liberal queda-se também insustentavel perante o
cenario da sociedade ¢ economia atual. “Frente a crise da nogao
liberal de legalidade administrativa, necessario se faz identificar
uma nova concepc¢ao do principio da legalidade administrativa,
mais consentanea com a realidade moderna.”%?

Por oportuno, ressaltem-se as licbes de CLEVE:
Est& agonizando um conceito de lei, um tipo de parlamento e
uma determinada concepcédo do direito. O parlamento mono-
polizador da atividade legiferante do Estado sofreu abalos.
Deve continuar legislando, € certo. Porém, a funcdo legislativa
serd, no Estado contemporéneo, dividida com o executivo. O

8 LEHFELD, Lucas de Souza. Controles das agéncias reguladoras. Sio Paulo: Atlas,
2008, p. 166.

61 | EHFELD, Ob. Cit., p. 166.

6 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Constitucionalizacdo do direito
administrativo. 2° ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.42.
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parlamento ndo deve deixar de reforcar o seu poder de controle
sobre os atos, inclusive normativos, do Executivo.5

O que se percebe com isso € a necessidade de adaptacdo
dos principios da legalidade e da triparticdo dos poderes a atua-
lidade dos reclamos, ndo sé politicos, mas também sociais e eco-
ndmicos. Isso porque a tradicional producdo normativa pelo Po-
der Legislativo mostra-se tecnicamente despreparada para regu-
lamentar determinadas matérias, além de ndo acompanhar a di-
namicidade das relagdes sociais da contemporanea sociedade.

JUSTEN FILHO traz a tona que

A dimensdo quantitativa e a complexidade qualitativa sdo pro-
blemas que conduzem a tornar vagarosa a regulacéo estatal so-
bre certas matérias. A criacdo de agéncias permite superar es-
sas dificuldades, eis que se reduz o nimero de participantes no
processo decisorio final, amplia-se a especializacdo do érgdo e
se reduz a demora na geracgdo de atos estatais.%

FERREIRA FILHO, a propdsito da crise da lei e da fa-
léncia dos Parlamentos, relata que “é notdrio que os Parlamentos
nao dao conta das "necessidades” legislativas dos Estados con-
temporaneos; ndo conseguem, a tempo e a hora, gerar as leis que
os governos reclamam, que os grupos de pressio solicitam.”® E
continua, “as normas que tradicionalmente pautam o seu traba-
Iho dao — e certo — ensejo a delongas, oportunidade a manobras

8 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 2° ed. So
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.57. COMPARATO, referindo-se aos principios
da legalidade e da triparticdo de poderes, preleciona que “O mundo contemporaneo —
a partir do final da guerra européia de 1914-1918 e, sobre tudo, desde a grande crise
de 1929 — subverteu ambos esses principios: a lei deixou de ser a norma geral,
igualmente aplicdvel a todos os que vivem debaixo de um mesmo Estado, e o Poder
Executivo tornou-se auténtico legislador. (COMPARATO, Fébio Konder. A
organizagdo constitucional da fungdo planejadora. Revista Trimestral de Direito
Publico. Sao Paulo, 29 ago 1994, p. 14.)

64 JUSTEN FILHO, MARCAL. O direito das agéncias reguladoras independentes.
Séo Paulo: Dialéctica, 2002, p. 361.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6° ed. So Paulo:
Saraiva, 2007, p. 14-5.
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e retardamentos. Com isso, 0s projetos se acumulam e atra-
sam...”%®

Percebe-se, pois, uma imprescindivel necessidade de
descentralizacdo da producdo normativa, 0 que acarreta a perda
do monopdlio de legislar pelo Poder Legislativo, em funcdo da
necessidade de o Estado cumprir, de forma eficiente, as tarefas
assumidas e das exigéncias de normas técnicas e especificas com
producéo dindmica. 1sso requer maior flexibilizacdo no processo
legislativo, o que se tornou incompativel com os métodos de pro-
ducéo legislativa pregados pelo Estado Liberal.

4.3. O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULA-
DORAS NO CONTEXTO DO NEOCONSTITUCIONA-
LISMO

Com a evolucdo do constitucionalismo, chegou-se ao que
hoje se denomina neoconstitucionalismo. As lutas sociais na
busca por direitos fazem surgir idéias que vao marcando a histé-
ria, em cada espaco e tempo, por conceitos que precisam ser re-
novados e inovados para que ndo se perca no tempo a esséncia
da busca humana pela satisfacdo individual e social. Essa é a
cara do constitucionalismo contemporaneo.

Analisando uma nova forma de estudar a constituicdo,

ensina BONAVIDES:
Com a queda do positivismo e 0 advento da teoria material da
Constitui¢do, o centro de gravidade dos estudos constitucio-
nais, que dantes ficavam na parte organizacional da Lei Magna

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6° ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2007, p. 14-5. O Autor afirma, ainda, mesma pagina, que “Nem estdo 0s
parlamentos, por sua prépria organizagdo, em condi¢des de desempenhar, lentamente
mas a contento, a funcéo legislativa. O modo de escolha de seus membros torna-os
pouco freqlientados pela ponderacéo e pela cultura, mas extremamente sensiveis a
demagogia e a advocacia em causa prdpria. Os interesses ndo tém dificuldade em
encontrar porta-vozes eloglientes, 0 bem comum nem sempre 0s acha. Por outro lado,
0 seu modo de trabalhar também é inadequado as decisdes que deve tomar. Como, por
exemplo, estabelecer um planejamento por meio de um debate parlamentar?”
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— separacdo de poderes e distribuicdo de competéncia, en-
quanto forma juridica de neutralidade aparente, tipica do cons-
titucionalismo do Estado Liberal — se transportou para a parte
substantiva, de fundo e contelido, que entende com os direitos
fundamentais e as garantias processuais da liberdade, sob a
égide do Estado Social.®

BARROSO® explana trés marcos para um novo direito
constitucional: no marco historico esta, na Europa continental,
“o0 constitucionalismo do pos-guerra, especialmente na Alema-
nha e na Italia”. No Brasil, por sua vez, assumiu tal papel “a
Constituicdo de 1988 e o processo de redemocratizacdo que ela
ajudou a protagonizar”. Quanto ao marco filos6fico, 0 autor diz
ser este 0 pOs-positivismo.

J& 0 marco teorico, trés grandes transformagdes o consti-
tui, segundo o autor retro, quais sejam: “o reconhecimento de
forca normativa a Constituicao”, “a expansao da jurisdicao cons-
titucional” e “o desenvolvimento de uma nova dogmatica da in-
terpretacao constitucional”.

Com o neoconstitucionalismo, a Constituicdo deixa de
ser mero documento politico para se tornar a mais importante
norma de um Estado, dela irradiando a forca capaz de vincular
todo o ordenamento juridico a vontade nela contida. E a saida de
um Estado legislativo de direito, nos moldes do Liberalismo
classico, com centralidade na Lei, para um Estado constitucional
de direito com a centralidade juridica voltada para a Constitui-
cao.

A partir de entdo, a Constituicdo passa a ter forca norma-
tiva.%® Em razéo disso, passa ela a exigir que seja cumprida a sua

67 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 23° ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2008. P. 599

% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do
direito. (o triunfo tardio do direito constitucional no Brasil). Revista eletronica sobre
a reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Pablico, n°. 9,
mar/abr/mai, 2007. Disponivel em: HTTP://direitodoestado.com.br/rere.asp. Acesso
em: 22 de setembro de 2011.

%9 Sobre a forga normativa da constituicdo, € relevante observar: HESSE, Konrad. A
Forca Normativa da Constituicdo. Trad. de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre,
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vontade, ou seja, os direitos, garantias e valores fundamentais da
Constituicdo necessitam ser realizados pelo Estado. A producdo
normativa, portanto, precisa ser compativel com essa nova
forma de visualizar a Constituicdo: a maxima efetividade das
normas constitucionais como reflexo da concretizacéo de direi-
tos fundamentais.

Segundo HESSE,

Embora a Constituicdo ndo possa, por si so, realizar nada, ela
pode impor tarefas. A Constituicdo transforma-se em forca
ativa se essas tarefas forem efetivamente realizadas, se existir
a disposicdo de orientar a propria conduta segundo a ordem
nela estabelecida, se, a despeito de todos os questionamentos e
reservas provenientes dos juizos de conveniéncia, se puder
identificar a vontade de concretizar essa ordem."

Por consequiéncia, o poder normativo das agéncias regu-
ladoras tem que ser compasso harménico com a vontade consti-
tucional. Caminham as agéncias para a concretizacdo do bem
comum, atuando para assegurar direitos fundamentais e prote-
gendo a sociedade por meio de normas, cujo fim é atender o
equilibrio econémico, a justica social e a dignidade humana,
compativeis sdo elas, pois, com a Constituicdo e com o Estado
Democratico. Até porque, a sua forma de atuacdo produtiva de
normas esta limitada aos Standards contidos na Lei que as cria-
ram.

SUNDFELD entende que as agéncias reguladoras nédo
usurpam a funcdo legislativa. Para ele, o Legislativo continua
legislar normas gerais e abstratas, freqiientemente, em alto grau.
Todavia, 0s atuais padrdes sociais exigem normas diretas e es-
pecificas, realizando o planejamento dos setores e viabilizando
a intervencao do Estado para garantia de valores hoje considera-
dos fundamentais e exigiveis perante o Estado, como protecdo

Sergio Antonio Fabris Editor, 1991.
0 HESSE, Konrad. A forca normativa da constituicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 1991, p.19.
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do meio ambiente e do consumidor e expansdo das telecomuni-
cagBes nacionais.”

O Estado ndo pode parar no tempo e esperar por solucoes
pautadas em conceitos e modelos ultrapassados que obstem a
concretizagdo da democracia. O Estado precisa ser atual, aten-
dendo as necessidades atuais da sociedade, afinal de contas é
para ela que ele existe. No dizer de GARCIA-PELAYO, ao ex-

planar as funcbes do Estado como objeto da Constituicao,

El Estado solo tiene existencia en cuanto que es actual, y esta
actualidad la alcanza Gnicamente en cuanto actla, es dicir, en
cuanto que de modo permanente e ininterrumpido realiza una
serie de actos. En el momento en que tales actos dejan de tener
lugar cesa de ser una realidad presente para convertirse en un
pasado histdrico. La unidad del Estado no es, pues, una unidad
estatica, sino una unidad que existe en cuanto que constante-
mente deviene; su ser, por consiguinte, no consiste en la per-
manencia parménica, sino en el devenir heraclitiano; sus cons-
tantes, su status, no son mas que momentos de una renovacion
permanente.’

Ora, para atender ao que manda a Constituicdo, o Poder
legislativo, por si s6 ja ndo é capaz, seja pela sua insuficiéncia
técnica, seja pela lentiddo no processo legislativo, seja pela atu-
acdo em defesa de interesses préoprios dos parlamentares. E im-
prescindivel, desta forma, a criacdo de meios alternativos que
atendam aos interesses sociais e realizem os direitos fundamen-
tais de maneira agil e técnica, o que reflete a propria eficiéncia
da Administracdo Publica. Eis a necessidade do poder normativo
das agéncias reguladoras.”

" Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo as Agéncias Reguladoras. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econdmico. Séo Paulo: Ma-
Iheiros, 2006, p. 27.

2 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. 4° ed. Madri: Re-
vista de Ocidente, S.A., 1957, p. 103.

8 Margal Justen Filho pronuncia que “a atribuigio de competéncias administrativa a
entidades dotadas de autonomia, que concentrem conhecimento técnico-cientifico e a
habilidades especiais, poderd conduzir a substituigdo de um modelo politico-
administrativo perverso até agora vigente. As decisfes administrativas tém sido
fortemente influenciadas pela conveniéncia subjetiva do exercente do cargo publico,
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Como se pode notar, a passagem do Estado de Liberal
para Social fez com que ele, Estado, assumisse o papel interven-
cionista, tanto no &mbito econdmico como na esfera das relagoes
sociais, 0 que era inadmissivel no Liberalismo burgués das liber-
dades individuais e da livre iniciativa.

Entretanto, o tempo mostrou que o Estado, por si s6, ndo
atenderia a todas as necessidades sociais, ja que faltavam recur-
sos financeiros para isso. Foi isto, pois, que levou a ascenséo do
Estado neoliberal, no qual o Estado permite a livre iniciativa,
mas regula a atividade econémica como forma de garantir o bem
comum.

O poder normativo das agéncias reguladoras €, desta
forma, conditio sine qua non para a atividade reguladora do Es-
tado. E em razdo da competéncia reguladora que estas autarquias
podem editar normas. Normas fundamentais para a realizagdo da
democracia, da justica social, do equilibrio econémico, da von-
tade constitucional e do proprio Estado democratico de direito,
ja que exercem a regulacdo de um determinado setor econémico
com fim de atingir o bem-estar social.

A analise da insuficiéncia do Legislativo se faz impres-
cindivel, o que requer uma releitura do Principio da Legalidade
e da Teoria da Triparticdo dos Poderes. Foi o que se pretendeu,
em linhas acima descritas, quando se apontou a falta de conhe-
cimento técnico dos Parlamentares, a inércia do Legislativo para
a normatizacdo de algumas matérias e a superposicéo de interes-
ses pessoais de integrantes da Casa Legislativa sobre 0s interes-
ses da sociedade.

inclusive se prestando a operacdes eticamente reprovaveis destinadas a conquistar e a
manter o clientelismo politico. A criagdo da agéncia podera evitar que o exercicio de
relevantes competéncias administrativas seja abrangido no campo de negociagao
politica.”( JUSTEN FILHO, MARCAL. O direito das agéncias reguladoras
independentes. Sao Paulo: Dialéctica, 2002, p.592).
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Essa incompatibilidade da producdo normativa exclusi-
vamente pelo Legislativo com as exigéncias cada vez mais téc-
nicas, complexas e dindmicas da sociedade contemporanea,
exige uma flexibilizacdo destes principios. O radicalismo do Li-
beralismo burgués se mostra anacronico. Deve-se aplicar tais
idéias, mas em consonancia a vontade social e constitucional es-
tabelecidas no espago e no tempo.

Ressalte-se que, a partir do neoconstitucionalismo, a
Constituicdo tornou-se o centro do ordenamento juridico, pas-
sando a ter forga normativa e a determinar o seu cumprimento.
Os direitos fundamentais, por sua vez, nesta otica, se tornaram a
pedra de toque do sistema constitucional, € o que se diz da dig-
nidade da pessoa humana, por exemplo. Neste angulo, a concre-
tizacdo desses direitos implica realizacdo dos desejos constituci-
onais.

Cabe ao Estado contemporaneo, portanto, encontrar me-
canismos que fagam valer esses mandamentos. A descentraliza-
cao da producdo normativa se apresenta como um desses meca-
nismos. Dessa forma, por 6bvio, o poder normativo das agéncias
reguladoras caminha em harmonia com esses ideais, pois visa
suprir a insuficiéncia do Poder Legislativo na producédo de nor-
mas que assegurem os direitos e anseios da sociedade e da Cons-
tituicdo.

Por todo o exposto é que se pretende firmar que o poder
normativo das agéncias reguladoras é constitucional na ética do
redimensionamento do Principio da Legalidade.

Q@j’@ﬁ9
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