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RESUMO

A presente dissertacdo analisara a figura das agéncias reguladoras federais
enumeradas no artigo 2°., da Lei n° 13.848/19, dentro do modelo de Estado
regulador brasileiro, com énfase no poder regulamentar que detém, para a
consecucdo de suas finalidades publicas, entre as quais, a de regulacdo da
prestacéo de servi¢cos publicos e de atividades econémicas em sentido estrito, cuja
referéncia advém do modelo norte- americano de agéncia reguladora. Objetiva-se,
com esta pesquisa, investigar o feixe normativo do poder regulamentar destas
agéncias reguladoras e a natureza juridica dos atos normativos que lhe s&o
resultantes, frente ao direito constitucional vigente, apontando que, em regra, estes
atos decorrentes, deste poder regulamentar, sdao produzidos com espeque na lei
fruto do processo legislativo. Ndo obstante, demonstrar-se-a que, em determinadas
circunstancias, estas agéncias estdao aptas, ou melhor, ttm o poder- dever de
produzir ato normativo de conteudo primario, com fulcro diretamente da Constituicdo
Federal. Para tanto, destacaremos os seguintes fundamentos juridicos capazes de
legitimar esta producdo: a forca normativa da Constituicdo Federal de 1988, o
principio da juridicidade e a teoria dos poderes implicitos, aliados a jurisprudéncia e
a legislacdo federal que as alicerca. Do cotejo dos fundamentos juridicos acima
apontados, concluiremos pela validade da edicdo normativa de conteddo primario,
pelas agéncias reguladoras federais, nas hipdteses de omissdo legal
inconstitucional, de lei declarada inconstitucional e de normas constitucionais cujos
efeitos juridicos principais se aplicam direta e imediatamente, como medida
necessaria a realizacdo e implementacdo dos valores protegidos
constitucionalmente, relacionados ao exercicio do interesse publico e de suas
fungbes regulatorias, no gerenciamento dos multiplos e antindmicos interesses da
sociedade.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras. Poder Regulamentar. Ato Normativo
Regulatério. Forga normativa da Constituicdo Federal. Principio da Juridicidade.



ABSTRACT

This paper will analyze the figure of the federal regulatory agencies listed in
article 2, of Law n. 13,848 / 19, within the Brazilian regulatory state model, with an
emphasis on the regulatory power they hold, for the achievement of their public
purposes, among which, the regulation of the provision of public services and
economic activities in the strict sense, whose reference comes from the North
American regulatory agency model. The objective of this research is to investigate
the normative beam of the regulatory power of these regulatory agencies and the
legal nature of the resulting normative acts, in view of the current constitutional law,
pointing out that, as a rule, these acts arising from this regulatory power, they are
produced with respect to the law as a result of the legislative process. Nevertheless,
it will be demonstrated that, in certain circumstances, these agencies are able, or
better, they have the power-duty to produce a normative act with primary content,
with a focus directly on the Federal Constitution. Therefore, we will highlight the
following legal bases capable of legitimizing this production: the normative force of
the 1988 Federal Constitution, the principle of legality and the theory of implicit
powers, combined with the jurisprudence and the federal legislation that underlies
them. From the comparison of the legal bases mentioned above, we will conclude by
the validity of the normative edition of primary content, by the federal regulatory
agencies, in the hypotheses of unconstitutional legal omission, of a law declared
unconstitutional and of constitutional rules whose main legal effects apply directly
and immediately, as a measure necessary for the realization and implementation of
the constitutionally protected values, related to the exercise of the public interest and
its regulatory functions, in the management of the multiple and antinomic interests of
society.

Key-words: Regulatory Agencies. Regulatory Power. Regulatory Normative Act.
Normative force of the Federal Constitution. Principle of Legality.
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INTRODUCAO

A partir do século XX, ao fim da segunda guerra mundial, a ideia do
pensamento positivista, de um ordenamento juridico indiferente a valores éticos e
da lei como uma estrutura meramente formal, uma embalagem para qualquer
produto, ja ndo tinha mais credibilidade e aceitacgdo no pensamento

contemporaneo.

No cenario brasileiro, a ConstituicAo Federal de 1988 sobreveio para

inaugurar a passagem para um constitucionalismo social de eficacia e juridicidade?.

A consolidagéo e o avanco da Constituicdo Federal de 1988 permearam o0s
novos contornos do Estado de Direito. As suas normas algcaram o status pleno de
normas juridicas, dotadas de imperatividade, aptas a tutelar direta e imediatamente
todas as situacdes que a contemplam.?“A Carta de 1988 tem a virtude suprema de

simbolizar a travessia democratica brasileira”.3

O desejo de efetividade da Constituicdo de 1988 foi a base sobre a qual se
desenvolveu a nova interpretacdo constitucional, lastreando-se em torno de um
conteudo aberto, principiolégico e extremamente dependente da realidade

subjacente, deixando de lado um sentido Unico e objetivo para tudo.

Nessa linha, os Titulos | e Ill, da Constituicdo Federal brasileira de 1988,
apontam os seus principios fundamentais e os fundamentos da organizacdo do

Estado, tracando as diretrizes basicas do ordenamento constitucional.

Destaca-se a importancia atribuida aos direitos fundamentais, os quais se
tornam a fonte juridica primordial de sistematicidade de todo o ordenamento
juridico no ambito de cada Estado.*

1 BONAVIDES, Paulo. Constitucionalismo luso-brasileiro: influxos reciprocos. In: MIRANDA, Jorge.
Perspectivas constitucionais. Lisboa: Coimbra, 1996. p. 52.

2 Nesse sentido: “ha uma total releitura do papel da Constituicdo Federal, vista ndo mais em uma
perspectiva estatica, mas sim em seu carater dinamico e aberto.” FREIRE JUNIOR, Américo
Bedé. O controle judicial de politicas publicas. Sado Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.
(Colecéo temas fundamentais de direito, v.1).

3 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacdo do direito e suas repercussées no ambito
administrativo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
(coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 40.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o direito administrativo em
tempos de globalizacédo - in memoriam de Marcos Juruena Villela Souto. Belo Horizonte: Férum,
2011. p. 119.
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Esta quebra de paradigmas da Constituicdo Federal de 1988 inseriu- a no
modelo do neoconstitucionalismo ou constitucionalismo contemporéneo inspirado
na filosofia pos- positivista, a qual se caracteriza pelo resgate de valores, abrindo
caminho para uma nova hermenéutica constitucional e para a teoria dos direitos
fundamentais, edificada sobre o fundamento da dignidade humana, passando a
Carta Magna a ser vista como um sistema aberto de principios e regras, permeavel
a valores juridicos supra- positivos, no qual as ideias de justica e de realizacéo dos
direitos fundamentais desempenham um papel central, adquirindo forca e

relevancia juridicas, como fatores de conformacéo judicial do direito.

A eficacia positiva dos principios consiste na ideia de que todos, inclusive a
Administracdo, estdo subordinados ndo somente a lei, em sentido estrito, mas

também aos principios, sobretudo os constitucionais.>®

Ultrapassa-se, portanto, a fase do Estado Legislativo de Direito para o
Constitucional de Direito, caracterizando-se pela supremacia da Constituicdo

Federal.”

Com a inauguracdo da era pés-modernad, a globalizacdo como um

paradigma desta nova era, avida por solu¢cdes novas, aptas a superar as novas

5> BARROSO, Luis Roberto; BARCELOS, Ana Paula de. O comeco da histéria: a nova interpretacéo
constitucional e o papel dos principios no Direito brasileiro. Revista da EMERJ, Rio de Janeiro, v.
6, n. 23, p. 25-65, 2003. p. 58.

6 ISHIKAWA, Lauro; FROTA JUNIOR, Clévis Smith. A evolucdo do controle jurisdicional da
discricionariedade administrativa e seus reflexos jurisprudenciais. Revista Juridica, Curitiba, v. 2,
n. 55, p. 516 — 542, 2019. p. 525.

7“0 neoconstitucionalismo tem como uma de suas marcas a concretizacdo das prestacdes
materiais prometidas pela sociedade, servindo como ferramenta para a implantacdo de um
Estado Democratico Social de Direito. Ele pode ser considerado como um movimento caudatario
do pés-modernismo. Dentre suas principais caracteristicas, podem ser mencionadas:
a)positivacdo e concretizagdo de um catalogo de direitos fundamentais; b)onipresenca dos
principios e das regras; c)inovacdes hermenéuticas; d)densificacdo da forca normativa do Estado;
e)desenvolvimento da justica distributiva.” AGRA, Walber de Moura. Curso de direito
constitucional. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008.

8“Os desdobramentos sociais deste fendbmeno sdo complexos e vertiginosos: as populacdes
passam, sucessivamente, a ter amplo acesso ao conhecimento, a tomar consciéncia de seus
interesses, a reivindicar participacdo e, cada vez mais, a se organizar e a exigir eficiéncia no
atendimento de suas necessidades. Facil identificar, portanto, nesta sequéncia causal, a intima
conotagdo da globalizagdo com a administragcdo dos interesses publicos, pelos Estados ou além
deles, e, por isso mesmo, com a democracia, tomada muito mais em seu sentido material,
enquanto realizacdo de valores convivenciais, que, apenas, em seu tradicional sentido formal,
como mera técnica de sufragio popular.” MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e
Estado: o direito administrativo em tempos de globalizagcdo- in memoriam de Marcos Juruena
Villela Souto. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 119.
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crises que surgiam?®, juntamente com a constitucionalizacéo do direito, provocaram,

no direito administrativo, a necessidade de adequacdes.

Assim, com a consagracdo da Constituicdo Federal de 1988, varios ramos
do direito infraconstitucional tiveram matérias normatizadas diretamente pela Carta
Magna em maior amplitude, tendo sido algcadas a esfera constitucional, indicando
uma mudancga no cenario destes direitos, entre eles, do Direito Administrativo,
objeto do nosso estudo, que teve varias matérias elevadas a uma categoria do
Direito Administrativo Constitucional, galgando, com solidez, ao que hoje

chamamos de constitucionalizacdo do direito administrativo.

Ao passo em que 0s principios e as regras especificas de dada disciplina
ascendem a Constituicdo, sua interacdo com as demais normas daquele
subsistema muda de hierarquia e passa a ter um viés subordinante. E justamente o
gue chamamos de constitucionalizacdo das fontes do direito naquela matéria. Esse
aspecto, nem sempre desejavel, interfere nos limites de atuacdo do legislador

ordinario e na leitura constitucional.1°

O ponto marcante da constitucionalizacdo do direito administrativo foi a
incidéncia, no seu dominio, dos principios constitucionais — ndo apenas 0s
especificos, mas, principalmente, os de carater geral, que refletem por todo o
sistema juridico, a exemplo do principio geral da dignidade humana, vindicando a
preservacdo dos direitos fundamentais - valores supremos-, que alterou a
gualidade das relacGes entre Administracdo e administrado, com a superacdo ou
reformulacéo de paradigmas tradicionais, entre eles, a redefinicdo de supremacia
do interesse publico sobre o privado e a vinculagdo do administrador a Constituicéo

e ndo apenas a lei ordinaria.'!

Vé-se que este Ultimo ponto - vinculacdo do administrador publico a
Constituicdo e ndo apenas a lei ordinaria - demonstra o novo traco do direito

administrativo e 0 seu respeito ao principio da juridicidade, vinculando o

® ARNAUD, André- Jean. O direito entre modernidade e globalizac&o: licbes filoséficas do direito
e do Estado. Traducéo de Patrice Charles Guillaume. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 3.

10 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacdo do direito e suas repercussées no ambito
administrativo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
(coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 41.

11 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacdo do direito e suas repercussées no ambito
administrativo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
(coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. p.
49-50.
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administrador publico ndo apenas a lei, mas aos valores inseridos na Constituicdo

Federal de 1988, os quais sao normas juridicas efetivas.

Passa a viger, assim, na ordem juridica pos-moderna, a pluralidade

normativa, apta a solucionar inevitaveis lacunas e contradicdes.?

Depreende-se que as principais conquistas auferidas pelo
neoconstitucionalismo foram: supremacia constitucional, efetividade constitucional,

abertura constitucional e a democracia constitucional.13

Sob este cenario constitucional de 1988, na década de 1990, o Estado
brasileiro, buscando mecanismos mais eficazes de intervengcdo, acelerou o
processo de desestatizacdo da economia, em direcdo a sua transformacao de
Estado de bem-estar social para um Estado regulador das atividades

econdmicas!4, conforme papel definido no art. 174, da Constituicdo Federal.'®

Reforma essa que, no Brasil, aconteceu em um momento de retorno a
normalidade democrética e de tentativa de abandono do modelo autoritario e que
se relacionou a um movimento internacional de meios mais eficazes de intervencao

estatal e de revisdo do modelo de Estado Social, que estava em crise fiscal.

A reforma brasileira de 1995 se deu em trés frentes: abertura ao capital
estrangeiro, flexibilizacdo dos monopdlios estatais e programa de desestatizacdo e

privatizacao.

O Plano Diretor de Reforma do Estado — PDRE, de 1995, veio com o

propdésito de retirar a regulacdo da economia das maos da Administracdo central,

12 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o direito administrativo em
tempos de globalizagdo- in memoriam de Marcos Juruena Villela Souto. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 126.

13 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o direito administrativo em
tempos de globalizagdo- in memoriam de Marcos Juruena Villela Souto. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 128.

14 Sobre este assunto, aborda Sérgio Guerra: “O pluralismo, a globalizacdo, a unificagdo de
mercados internacionais, a evolucdo e continua mutacdo do tecnicismo e, sobretudo, a
imperativa valorizacdo dos direitos e garantias fundamentais exigem a retirada do Estado da
atuacao direta sobre os meios econdmicos, passando de protagonista a diretor desse novo
cenario.” GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatdrios. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005. p. 60-61.

15 Art. 174, da CF. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera,
na forma da lei, as fun¢Bes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado. BRASIL. [ConstituicAdo (1988)].
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicdo.htm. Acesso em: 26 jul. 2020.
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para nao ficar atrelada a logica politico-eleitoral que circundava a esfera do
Presidente da Republica, mormente por se tratar de setores estratégicos da

economia, a fim de propiciar uma atuacdo imparcial, técnica e profissional.16%’

Nesta perspectiva, o processo de desestatizacdo demandava também, no
mesmo passo, organizacao e regulamentacdo, pois construia-se um novo cenario

politico, social e econémico.

A sua retirada, como protagonista empresarial, e a sua transformacdo em
Estado Regulador, provocou a ampliacdo do seu papel regulador. Com isso, ao
cenario normativo ja existente, acrescia-se a necessidade de uma regulacdo das
vastas atividades econdmicas que passavam a ser desempenhadas pela iniciativa
privada, entre as quais, as de elevada importancia para o pais, exigindo um

controle minucioso e criterioso pelo Estado.

A funcéo reguladora, embora ja existisse ha muito antes, demandava agora
detalhamento técnico, especializagdo setorial e constante atualizacdo, impossivel
de se atingir, quando concentrada na maquina burocratica que € a Administracédo

Central.

A regulacédo pressupfe quatro meios de acgéo: a elaboracdo de normas, a
fiscalizacdo, o julgamento e alocagdo de direitos e a composicéo de litigios.12

16 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes, separacdo de poderes e processo
democratico. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, v. 60, 2006. p. 59.

170 Programa Nacional de Desestatizacdo instituido pela Lei n°. 8.031/90, revogada pela Lei n°.
9.491/97, veio para reorganizar a posicao estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades exploradas incorretamente pelo setor publico e para contribuir para
uma reestruturacdo econdmica do setor publico, retomando a confianga dos investidores, a
entrada do capital internacional e pois do livre mercado. Vejamos, em seu art. 1°, |, 0os objetivos
fundamentais do Programa Nacional de Desestatizacéo — PND:
| - reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;
Il - contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor publico, especialmente através da
melhoria do perfil e da reducao da divida publica liquida;
Il - permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser
transferidas a iniciativa privada;
IV - contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor privado, especialmente para a
modernizacdo da infra-estrutura e do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e
reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da economia, inclusive através da
concesséo de crédito;
V - permitir que a Administracdo Publica concentre seus esforcos nas atividades em que a
presenca do Estado seja fundamental para a consecucéo das prioridades nacionais;
VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo da oferta de
valores mobilidrios e da democratizagdo da propriedade do capital das empresas que integrarem
o Programa.

18 CHEVALIER, Jacques. O estado p6s-moderno. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 73.
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O fenébmeno da regulacdo'®, em outros termos, € o processo através do
gual o Estado controla a atividade econoémica e social, objetivando corrigir falhas do
mercado, ou a prestacdo de servicos publicos, com o proposito de deixa-los cada
vez mais eficientes.?? O Estado regulador de mercado preza pelo aperfeicoamento,
pelo conhecimento técnico, priorizando-o, em detrimento de uma escolha
meramente politica, especializando-se, assim, nos diversos setores e segmentos,

para a correta implementacéo de politicas publicas setoriais.?!

Reduziu-se o tamanho do Estado. Algumas atividades foram privatizadas;
outras, entregues a iniciativa privada, através das concessfes, permissées ou

autorizagées.??

Em meio a este ambiente de modernizacdo, surgiu a necessidade de se
criar instrumentos que materializassem esta transformacdo do Estado e que
disciplinasse e controlasse a prestacdo de servico publico e as atividades
econdmicas em sentido estrito, dando-lhes efetividade e promovendo a separacao

da funcdo do Estado-empresario da do regulador, proporcionando um novo

19 Para Alexandre de Aragdo, regulagdo é “o conjunto de medidas legislativas, administrativas e
convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da liberdade
privada ou meramente indutiva, determina, controla ou influencia o comportamento dos agentes
econbmicos, evitando que lesem o0s interesses sociais definidos no marco da Constituicdo e
orientando-os em direcdes socialmente desejaveis. ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias
reguladoras e a evolucéo do direito administrativo econdmico. Rio de Janeiro: Forense,
2002. p. 37. Para Leila Cuéllar, a regulagado “pode ser concebida, em sentido amplo, como toda
forma de intervencdo do Estado na economia”’. CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e
seu poder normativo. Sao Paulo: Dialética, 2001. p. 53. Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
“a regulacdo se apresenta como uma terceira op¢ao, de compromisso, entre a imposi¢do de uma
normatividade exclusivamente legal e a abertura de espacos discricionarios para uma atuacdo
regulamentar do administrador, aplicavel a setores econdmicos e sociais que apresentem alta
complexidade e grande mutabilidade, para os quais, aguelas se mostram inconvenientes. Com
efeito, 0 emprego exclusivo da norma legal, embora possa oferecer a garantia inerente a reserva
legal, acaba entorpecendo e prejudicando as atividades econdmicas e sociais dos setores assim
normatizados, em razdo da impossibilidade de as casas legislativas acompanharem o intenso
dinamismo desses setores.” MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o
direito administrativo em tempos de globaliza¢éo- in memoriam de Marcos Juruena Villela Souto.
Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 148. Para Maria Sylvia, a regulacdo pode ser entendida como o
conjunto de regras de conduta e de controle da atividade econémica publica e privada e das
atividades sociais ndo exclusivas do Estado, visando a protecdo do interesse publico. DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Limites da funcdo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Direito regulatorio: temas polémicos. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 22.

20 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econdmico. Coimbra: Coimbra, 2007. p. 52-55.

21 SADDY, A. Discricionariedade administrativa nas normas juridicas em abstrato: limites e
técnicas de contencédo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

22 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da atividade normativa das agéncias reguladoras. Rio
de Janeiro: Synergia, 2013.
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contexto de relacdo do Estado com a economia??, dotados de conhecimentos

técnicos e funcdes normativas.?*

Nesse contexto, a figura juridica das agéncias reguladoras foi vislumbrada
na legislacdo brasileira, pela Emenda Constitucional n°. 8 de 1995.%° 26 A partir
desta emenda, previu-se a criagdo de um Orgdo regulador para o setor de
telecomunicacdes e, logo depois, veio a Emenda Constitucional n°. 927, abordando
mais uma agéncia reguladora, para regular os monopolios da Unido, nascendo,

assim, o primeiro marco regulatorio constitucional brasileiro, nesta nova concepcao.

Diante desse cenéario, o Poder Executivo, na pessoa do Presidente da
Republica, munido da prerrogativa de iniciativa de projetos de leis que a
Constituicdo Federal |he confere, entre elas, a de alavancar processo legislativo
para criacdo de 6rgdos administrativos, nos termos do art. 61, 81°, “b” e “e”, da
Constituicdo?®, optou por atribuir a nova fungcdo, nas maos de um nova pessoa

juridica, a fim de tornar a maquina administrativa operante e eficiente.

2 CARMO, Flavia Figueiredo Franco; DIAS, Maria Tereza Fonseca; SIMOES, Fabiana Coelho. O
Poder normativo discricionario na atividade regulatéria da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres e a auséncia de controle jurisdicional. Revista Meritum, Belo Horizonte, v. 12, n. 2, p.
212-233, jul./dez, 2017.

24 Gustavo Binenbojm afirma que” o modelo regulatério brasileiro foi adotado no bojo de um amplo
processo de privatizagbes e desestatizacdes, para o qual a chamada reforma do Estado se
constituia em requisito essencial. E que a atracdo do setor privado, notadamente, o capital
internacional, para o investimento nas atividades econ6micas de interesse coletivo e servigos
publicos objeto do programa de privatizagfes e desestatizacbes estava condicionada a garantia
de estabilidade e previsibilidade das regras do jogo nas relagdes dos investidores com o Poder
Pudblico.” BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes, separa¢do de poderes e
processo democratico. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, v. 60, 2006. p. 66.

25 LIMA, Gustavo Augusto F. de. Agéncias reguladoras e o poder normativo. 1. ed. Sdo Paulo:
Baralna, 2013, p. 49.

26 Art. 21, CF. Compete a Unido:
Xl-explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo, 0s servicos de
telecomunicacdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo dos servigos, a criagdo de
um o6rgdo regulador e outros aspectos institucionais. BRASIL. [Constituicdo (1988)].
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicdo.htm. Acesso em: 26 jul. 2020.

27 Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:
§ 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:
Il - a estrutura e atribuicdes do 6rgao regulador do monopélio da Uniao;

28 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicdo.htm. Acesso em: 26 jul. 2020.

Art. 61, § 1°, da CF. S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

Il - disponham sobre:

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servicos publicos e
pessoal da administragdo dos Territorios;

[..]
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Com isso, as agéncias reguladoras federais foram surgindo, formalmente,
na realidade brasileira, como entidades integrantes da administracao indireta,
submetidas a regime autarquico especial,?® com poderes tipicos de Estado, para o

exercicio da regulacédo econémica e social.*°

Estas figuras se tornaram a melhor opcéo para a atividade regulatoéria, pois
as permite conciliar a atuacéo tipicamente de Estado, quando na funcéo reguladora
e de controle, que demandam uma atuacdo publica, porém com a flexibilidade
negocial, em razdo da sua ampla autonomia administrativa e financeira, conferida
por lei, somada a reducdo das burocracias tipicas da administracdo direta e do
relativo isolamento do campo politico- partidario.! Reitere- se que a atividade

regulatoria ja existia, mas era concentrada nas maos da Administracao Central.

Dentre as prerrogativas das agéncias reguladoras federais, encontra-se o
seu poder regulamentar, cujos limites sdo bastante questionaveis e discutidos,
sendo este 0 objetivo geral do presente trabalho: analisar o conteudo juridico do
poder regulamentar conferido as agéncias reguladoras federais que estédo

enumeradas no artigo 2°., da Lei n°. 13.848/19%, pelo que a controvérsia que

e) criacdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica, observado o disposto no
art. 84, VI;

29 Art. 8°, da Lei n® 9.472/1997. Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, entidade

integrante da Administracdo Publica Federal indireta, submetida a regime autarquico especial e
vinculada ao Ministério das Comunicagcdes, com a funcdo de oérgdo regulador das
telecomunicagfes, com sede no Distrito Federal, podendo estabelecer unidades regionais.
Art. 7°, da Lei n° 9.478/97. Fica instituida a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustives — ANP, entidade integrante da Administragdo Federal Indireta, submetida ao
regime autarquico especial, como 6rgao regulador da industria do petréleo, gas natural, seus
derivados e biocombustiveis, vinculada ao Ministério de Minas e Energia. (Redacdo dada pela Lei
n° 11.097, de 2005). BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicdo.htm. Acesso em: 26 jul. 2020.

30 CARMO, Flavia Figueiredo Franco; DIAS, Maria Tereza Fonseca; SIMOES, Fabiana Coelho. O
poder normativo discricionario na atividade regulatéria da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres e a auséncia de controle jurisdicional. Revista Meritum, Belo Horizonte, v. 12, n. 2, p.
212-233, jul./dez, 2017.

31 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 147.

32 BRASIL. Lei n° 9.986, de julho de 2000. Dispde sobre a gestdo de recursos humanos das
Agéncias Reguladoras e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9986.htm. Acesso em: 26 jul. 2020. Art. 2°

Consideram-se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei e para os fins da Lei n°® 9.986, de
18 de julho de 2000:

| - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel);

Il - a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);
Il - a Agéncia Nacional de Telecomunicac¢des (Anatel);

IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa);

V - a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS);


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9986.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9986.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9986.htm
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precede aos seus limites, relacionada a sua constitucionalidade ou néo, resta
superada nesta dissertacao, sendo, inclusive, premissa logica, para avancarmos na

nossa problematica e adentrarmos nas suas possiveis respostas.

A problemaética, como consequéncia da indefinicdo dos limites do conteudo
juridico do poder regulamentar, caracteriza-se em investigar se € legitima a
producdo de ato normativo primario, pelas agéncias reguladoras federais, a luz da

Constituicdo Federal.

Algumas hipoteses sdo desenvolvidas como resposta ao problema
apresentado. A primeira hipotese legitimadora do ato normativo regulatorio primario
€ 0 caso de omissao legal inconstitucional; a segunda, de normas constitucionais
cujos efeitos juridicos principais se aplicam direta e imediatamente e a terceira, de
ato normativo regulatério primario, como consequéncia de lei declarada

inconstitucional.

Os fundamentos juridicos legitimadores destas hipdteses sdo a forca
normativa da Constituicdo Federal e a sua capacidade de, por si sO, ser fonte
juridica, na medida em que este reconhecimento normativo e a sua dimensao
objetiva condicionam a prépria validade e existéncia do Estado a sua
concretizacdo, sendo, pois, fonte direta de validade para este ato normativo, o
principio da juridicidade administrativa que modificou os pilares do regime juridico
administrativo, reorientando o respeito da Administracdo Pdublica, para, além do
principio da legalidade, ao ordenamento juridico como um todo, em especial, a
Constituicao Federal e a teoria dos poderes implicitos, como fundamento a albergar
a producdo normativa ampla das agéncias reguladoras, para o desempenho de

suas func¢des constitucionalmente previstas.

O método que embasara esta pesquisa, na resposta de sua problematica,
€ o hipotético-dedutivo, limitando-se o estudo as hipGteses que autorizam a
producdo de ato normativo de conteddo primario pelas agéncias reguladoras

VI - a Agéncia Nacional de Aguas (ANA);

VII - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq);
VIII - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT);
IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine);

X - a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac);

XI - a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM).
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federais, deduzindo, a partir destas, os limites do conteudo juridico, fruto do poder

regulamentar destas agéncias.

No primeiro capitulo, versaremos sobre o0 surgimento das agéncias
reguladoras federais e sobre os principios fundamentais do Estado Democratico de
Direito — separacédo dos poderes, principio da legalidade e legitimidade democratica
- que provocaram, hd muito, inquietacbes contra o poder regulamentar destas

agéncias, com o intuito de demonstrarmos que esta controvérsia resta superada.

Ultrapassado este ponto, no segundo capitulo, adentraremos,
propriamente, no amplo poder regulamentar das agéncias reguladoras e na sua
funcdo normativa, como meio de perseguir e concretizar o interesse publico a que é
destinada. Abordaremos a natureza juridica da norma produzida pelas agéncias

reguladoras, na sua funcao normativa, bem como a extenséo do seu conteudo.

Apds, no terceiro capitulo, analisaremos os fundamentos juridicos capazes
de respaldar a competéncia normativa primaria, por estes agentes, conferindo-lhes
legitimidade para a producéo de veiculos introdutores de normas e apontaremos 0s
tipos de atos normativos de contetudo primario capazes de ser produzidos, pelas
agéncias reguladoras federais, com fulcro nestes fundamentos, sem ferir a ordem

juridico- constitucional.

Ao final, concluiremos, com a presente pesquisa, que, ndo obstante o
principio da legalidade atue como expressiva limitagdo constitucional ao poder
regulamentar das agéncias reguladoras federais, esta sua funcdo normativa
legitima tanto a producdo de ato normativo que inove secundariamente a ordem
juridica, com respaldo legal e constitucional, como de ato normativo que inove
originariamente, com fulcro direto na Constituicdo, independentemente de
intermediacéo legislativa, nos casos excepcionais de omisséao legal inconstitucional
e de normas constitucionais cujos efeitos juridicos principais se aplicam direta e

imediatamente.

Essa conclusdo decorre de uma interpretacdo juridica sistematica que
prestigia a maxima efetividade das normas constitucionais, a teoria dos poderes
implicitos, em sintonia com o principio da juridicidade a que as agéncias devem
respeito e alinhado com o microssistema constitucional que trata da disciplina

juridica das agéncias, nos setores regulados da economia, viabilizando, ao
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maximo, sua efetividade social e o atingimento do seu dever institucional, que é
propiciar uma ordem econdmica fundada na livre iniciativa e na valorizagdo do

trabalho humano, com o fim de assegurar a todos uma existéncia digna.
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CAPITULO 1 - O PODER REGULAMENTAR COMO LEGITIMADOR DO PAPEL
NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS

1.1 As agéncias reguladoras federais como figuras legitimas na ordem

constitucional brasileira

A construgdo do modelo atual de Estado regulador brasileiro, através de
agéncias reguladoras, inspirou-se no modelo norte-americano que surgiu pés New-
Deal, ou seja, com um conjunto de medidas implementadas nos Estados Unidos,
apos a crise econbmica de 1929, fruto do capitalismo liberal, mais precisamente
entre 1933 e 1937, no governo do presidente Franklin Delano Roosevelt, de
intervencdo do Estado, nos setores econGmico e social, com o objetivo de
recuperar e reformar a economia norte-americana, além de auxiliar os prejudicados
pela Grande Depressdo, garantindo o pleno emprego dos trabalhadores e

melhorando o seu bem- estar social.

Neste cenério de interven¢cdo na economia, estruturaram-se as modernas
agéncias reguladoras americanas, com acentuado grau de autonomia, em face do
Chefe do Poder Executivo, com o intuito de formar administradores politicamente
neutros, de elevada qualificacdo técnica, insurgindo a ideia de uma Administracdo
policéntrica, mitigando as garantias liberais classicas da propriedade privada e da

autonomia da vontade.33

A proliferacdo das agéncias reguladoras independentes ocorreu hao
apenas como resultado da crenca na capacitacdo técnica e no melhor
posicionamento da Administracédo Publica, para reagir, de modo eficiente e flexivel,
no sentido de estabilizar a economia e proteger os menos favorecidos contra as
oscilac6es dos mercados desregulados, mas também pela necessidade de driblar
0S entraves, a regulacdo, opostos por um Judiciario predominantemente
conservador. Outrossim, os reformadores criam que o sistema de triparticdo de

poderes e de freios e contrapesos geravam disputas politicas entre fac¢des que

33 BINENBOJM, Gustavo. Agéncia reguladoras independentes e democracia no Brasil. Revista. Dir.
Adm., Rio de Janeiro, v. 240, p. 147-165, abr./jun, 2005. p. 147-148.
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impossibilitavam os servidores publicos de servir ao interesse publico a médio e

longo prazo.34

Esse foi o cenario americano de insercdo das agéncias. Entretanto, a
despeito de servir de fonte de inspiracdo para o modelo regulador brasileiro, o
contexto politico e econdmico de insercdo das agéncias reguladoras norte-
americanas ocorreu em um momento praticamente oposto ao brasileiro. Aquele
coincidiu com os movimentos de superacao do arcabouco juridico — institucional do
capitalismo liberal dito puro.®® Este se deu com a passagem para um modelo de
Estado- regulador, dentro de um processo de desestatizacdo e privatizagcdo, em

gue se buscava um maior distanciamento do Estado da economia.

Embora em cenérios e com propositos quase que diametralmente opostos,
podemos resgatar, do modelo das agéncias reguladoras norte-americanas, muito
de suas caracteristicas e adapta-las as finalidades perseguidas, pelo ordenamento
constitucional brasileiro, demonstrando que muitas de suas premissas Ssao

compativeis e conferem lastro de legitimidade ao propdsito aqui perseguido.

Germinadas no ambiente da Reforma do Aparelho do Estado, as agéncias
brasileiras foram sendo criadas de modo pulverizado, a partir das diversas leis
instituidoras, sem uma unicidade de regras e procedimentos a serem observados

na atuacéo da atividade.3®

A despeito das particularidades de cada setor regulado, que justificam
algum traco distintivo em determinado aspecto, a sua funcéo precipua ndo destoa,
dedique-se a agéncia a regular o setor de transporte terrestre ou de
telecomunicacdes. O esqueleto juridico que as sustenta é, em esséncia, uno.
Diante disso, sobreveio a nova Lei n° 13.848, a fim de nortear a padronizacdo de

comportamentos, diante desta similitude da natureza juridica e de atuacéo,

34 BINENBOJM, Gustavo. Agéncia reguladoras independentes e democracia no Brasil. Revista. Dir.
Adm., Rio de Janeiro, v. 240, p. 147-165, abr./jun, 2005. p. 150.

35 BINENBOJM, Gustavo. Agéncia reguladoras independentes e democracia no Brasil. Revista. Dir.
Adm., Rio de Janeiro, v. 240, p. 147-165, abr./jun, 2005. p. 148.

36 FORTINI, Cristiana; FAJARDO, Gabriel. A nova Lei das Agéncias Reguladoras: impressoes
iniciais. Revista Consultor Juridico, [S. L], 27 jun. 2019. Disponivel em:
https://lwww.conjur.com.br/2019-jun-27/interesse-publico-lei-agencias-reguladoras-impressoes-
iniciais. Acesso em: 27 marc¢o. 2020.


https://www.conjur.com.br/2019-jun-27/interesse-publico-lei-agencias-reguladoras-impressoes-iniciais
https://www.conjur.com.br/2019-jun-27/interesse-publico-lei-agencias-reguladoras-impressoes-iniciais
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aplicando-se a todas as agéncias reguladoras federais inseridas no seu artigo 2° e

gue séo o objeto do nosso estudo.3’

As agéncias reguladoras federais brasileiras®® possuem natureza juridica
de autarquia em regime especial e integram a Administracdo Publica Indireta, como
pessoas juridicas de direito publico. A sua relevancia juridica se da pela
peculiaridade de suas fungBes, no modelo regulatério vigente, tendo sido
concebidas com o propésito de desempenhar um papel antes concentrado na
Administracdo Central. Por isso, foram imbuidas de certas particularidades
especiais®®, que as diferencia das outras autarquias tradicionais previstas no
Decreto n°. 200/67, entre as quais, maior autonomia e independéncia, em relagcéo
ao Poder Publico e poder regulamentar, justificando a sua nomenclatura

diferenciada.

37 CALDAS, Filipe Reis. Os perigos do fendbmeno da deslegalizacdo no direito tributario. Revista
Consultor Juridico, [S.l.], 28 abr. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-
28/filipe-reis-perigos-deslegalizacao-direito-tributario. Acesso em: 15 abril. 2020.

38 Lei n° 13.848/19. Art. 2° Consideram-se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei e para os
fins da Lei n°® 9.986, de 18 de julho de 2000:
| - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel);

Il - a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);

Il - a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel);

IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa);

V - a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS);

VI - a Agéncia Nacional de Aguas (ANA);

VIl - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq);

VIII - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT);

IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine);

X - a Agéncia Nacional de Aviacado Civil (Anac);

XI - a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM).

BRASIL. Lei n° 13848, de 25 de junho de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm. Acesso
em: 18 abr. 2020.

39 Art. 3°, da Lei n°. 13.848/19. A natureza especial conferida a agéncia reguladora é caracterizada
pela auséncia de tutela ou de subordinacdo hierdrquica, pela autonomia funcional, decisoria,
administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os
mandatos, bem como pelas demais disposi¢cdes constantes desta Lei ou de leis especificas
voltadas a sua implementacdo. BRASIL. Lei n® 13.848, de 25 de junho de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm. Acesso
em: 18 abr. 2020.

40 “0O poder normativo, em sentido geral, é a capacidade atribuida a determinado 6rgdo ou pessoa
da Administracdo no sentido de expedir normas com carga de incidéncia geral, abstrata e
impessoal. A ordem juridica confere essa capacidade a iniUmeros 0rgdos e pessoas, e estes
podem exercé-la por meio de diversas espécies de atos. Problema de outra ordem € o relativo a
extensdo da carga de incidéncia, ou seja, aos limites dentro dos quais podem ser expedidas a
normas gerais, tendo em vista a existéncia de determinados parametros situados em norma de
estatura superior. Trata-se, pois, apenas de verificar o principio da adequacgao normativa diante
do sistema de hierarquia das normas juridicas - sistema esse que, afinal, serviu de base para a
formagédo da piramide normativa de Kelsen.” CARVALHO FILHO, José Santos. A deslegalizacao


https://www.conjur.com.br/2018-abr-28/filipe-reis-perigos-deslegalizacao-direito-tributario
https://www.conjur.com.br/2018-abr-28/filipe-reis-perigos-deslegalizacao-direito-tributario
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm
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Essas diferencas, perante as outras autarquias, justificam-se, em razéo do
seu conhecimento técnico especializado sobre o setor regulado, para fins de
exceléncia das politicas estatais concebidas e para garantir que ndo sofram
influéncias externas e estranhas de suas fun¢des, dando base a imparcialidade e
neutralidade no exercicio dos poderes regulatérios, razdo pela qual sdo definidas
como entidades politicamente neutras e imparciais, de setores de mercados

especificos, estabilizando o convivio de interesses politicos, coletivos e privados.*

A sua criacao possui respaldo constitucional na previsdo geral contida no
art. 174, cujo teor prevé expressamente que o Estado, como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor

publico e indicativo para o setor privado.

Vé-se que aquele dispositivo indica que o Estado, entendido
genericamente, atue como regulador da atividade econdmica, ndo especificando a
pessoa responsavel por esta funcdo, deixando, a cargo da legislacéo

infraconstitucional, a distribuicdo desta competéncia.

Mediante respaldo constitucional, h4& uma opc¢ao politica pela atribuicdo
desta competéncia a Administracdo Indireta, na figura das agéncias reguladoras.
Vejamos, outrossim, que esta atribuicdo ndo sai da esfera do Poder Publico,
obediéncia ao comando prescrito no artigo 174, tendo em vista que a
Administracdo Federal engloba a Administracdo Direta e a Indireta, conforme
estabelece o artigo 4°, do Decreto- Lei n° 200/67, o qual dispde sobre a
organizagdo da Administragdo Federal, bem como estabelece diretrizes para a

Reforma Administrativa.*?

no poder normativo das agéncias reguladoras. Interesse Publico, [S.l.], Ano 7, n. 35, jan./fev.
2006. p. 51-53.
41 CALDAS, Filipe Reis. Os perigos do fenbmeno da deslegalizacdo no direito tributario. Revista
Consultor Juridico, [S.l], 28 abr. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-
28/filipe-reis-perigos-deslegalizacao-direito-tributario. Acesso em: 15 abril. 2020.
42 Art. 4°. A Administracéo Federal compreende:
| - A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administracéo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Emprésas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

d) fundag®es publicas.(Incluido pela Lei n° 7.596, de 1987)


https://www.conjur.com.br/2018-abr-28/filipe-reis-perigos-deslegalizacao-direito-tributario
https://www.conjur.com.br/2018-abr-28/filipe-reis-perigos-deslegalizacao-direito-tributario
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7596.htm#art1
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Somada a previsao constitucional da funcéo reguladora geral contida no
art. 174, nossa Carta Magna foi além, ja& concebendo a criacdo, por lei, de dois
orgdos com competéncia regulamentar, contendo seus aspectos institucionais,

especificamente, para o setor de telecomunicacao e exploracéo petrolifera.

O fato de a Constituicdo Federal ndo prever sobre a criacdo dos demais
orgaos reguladores, néo retira, em absoluto, as suas legitimidades, primeiro porque
nao vedou a possibilidade desta criacdo, segundo, porque a Constituicdo Federal
nao possui obrigatoriedade de elaborar rol extensivo sobre as matérias de que
trata,*3 terceiro, porque as demais agéncias infraconstitucionais foram criadas para
desempenhar func¢des de caracteristicas similares as das constitucionalmente
previstas, a exemplo dos servicos relacionados ao campo energético, a
infraestrutura viaria, portuaria, ao espaco aéreo, entre outros.** Desse modo, a
medida em que a execucdo dos servicos publicos e de outras atividades
econOmicas foram delegadas ao setor privado, gerou-se o estimulo legitimo para a

criacdo das demais agéncias reguladoras.*®

Extrai-se, da narrativa acima, que as agéncias reguladoras federais,
integrantes da Administragdo Publica Federal Indireta, retiram seu substrato de
legitimidade e de seu poder regulamentar, a partir do permissivo constitucional
extraido do artigo 174 e, especificamente, dos artigos 21, XI e 177, 82, lll, e

assumem o proprio sentido de Estado.

“No Brasil, a Administracdo Publica centralizada é aquela exercida diretamente pela Unido,
Estados e Municipios que, para tal fim, utilizam-se de ministérios, departamentos ou outros
Orgéos. Por outro lado, a Administracdo Publica descentralizada ou indireta € exercida por outras
pessoas juridicas criadas pelos proprios entes federados, a saber: autarquias, fundacoes,
empresas publicas e sociedades de economia mista.” GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos
atos regulatorios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 66.

43 Para Leila Cuéllar, “Em primeiro lugar, ndo se supde que a Constituicdo Federal seja um diploma
minucioso a respeito de cada um dos 6rgéos e entidades da Administracao Publica Federal. Ao
contrario, exige-se que ela seja 0 mais genérica possivel. Alias, o fato de ter a Constituicdo
Federal disposta sobre a criacdo de duas das agéncias reguladoras faz subentender que admite
sejam instituidas outras além daquelas a que expressamente se refere.” CUELLAR, Leila. As
agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 136.

44 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade- MC n°
1949/RS. Requerente: Governador do Estado do Rio Grande do Sul. Intimado: Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul; Governador do Estado do Rio Grande do Sul. Agdo
direta de inconstitucionalidade. Agéncia de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio
Grande do Sul (AGERGS) [...]. Relator. Min. Dias Toffoli. Brasilia, 17 set. 2014. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7237463. Acesso em: 15
ago. 2020.

45 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p.180.
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O modelo regulatério brasileiro, dentro do qual se insere as agéncias
reguladoras, além de ter provocado um aumento na produgdo normativa, pela
dindmica da evolucdo econdmica e tecnoldgica, requereu a construcdo de
mecanismos que oferecessem respostas normativas rapidas, dentro do tempo
minimo, a problemas financeiros e sociais, pelo que a lei formal se tornava
insuficiente aos novos padrdoes da sociedade plural e multifacetada que exigia
normas especificas, com planejamento dos setores, proporcionando a intervencgao

do Estado, em garantia da realizacéo do interesse publico.*

A atribuicdo do poder regulamentar, as agéncias reguladoras, justifica-se
pela incapacidade isolada do Legislativo, por inumeras razdes. Primeiro pela
rapidez com que os fenbmenos sociais subjacentes a regulacdo mudam. Segundo,
pela rigidez e a lentiddo do processo legislativo,*” incompativel com este ritmo de
alteracdo exigido, no campo destes setores regulados. Terceiro, pela
complexidade, pluralidade e tecnicismo destas matérias. Por ultimo, por ndo serem
dotados do conhecimento técnico e imparcial necessarios a construcdo dos

normativos, de forma satisfatoria.

Nesse sentido, verifica-se que a atuagdo reguladora e normativa do
administrador, fruto do nascimento do Estado Regulador, mostra-se como uma
opcédo, somada a atuacdo legislativa, apta a ser aplicavel aos setores econdmicos
e sociais que apresentem alta complexidade e grande mutabilidade e para os quais
uma normatividade exclusivamente legal se mostra inconveniente. Com efeito, o
emprego exclusivo da norma legal, ndo obstante possa oferecer a garantia inerente
a reserva legal, entorpece e compromete as atividades econémicas e sociais dos
setores assim normatizados, tendo em vista a impossibilidade de as casas

legislativas acompanharem o intenso dinamismo desses setores.*

Essa competéncia normativa concebida, as agéncias, € a chave de uma

almejada atuacao célere e flexivel para a solucdo, tanto em abstrato, como em

46 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito regulatorio. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p.
233

47 Conforme Marcal Justen Filho, o tramite necessario para um projeto de lei se tornar lei ndo é
inferior a dois anos; sendo este tempo incompativel com a natureza da regulacdo. JUSTEN
FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética,
2002. p. 554.

48 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o direito administrativo em
tempos de globalizagdo- in memoriam de Marcos Juruena Villela Souto. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 148.
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concreto, de questdes em que predomine a escolha técnica, distanciada dos
conflitos partidarizados e dos seus complexos debates em que preponderam as

escolhas politico-administrativas.*®

As leis instituidoras das agéncias reguladoras, a despeito de néao
possuirem similitude total entre seus institutos, possuem, em geral, uma baixa
densidade normativa, para possibilitar o desenvolvimento das normas setoriais,
pela Administracdo Indireta, com a autonomia e agilidade necessarias, para regular
a complexa e dinamica realidade social subjacente, propiciando, ainda, que a
Administracdo atue, com alguma margem de negociagdo, junto aos agentes

econdmicos e sociais implicados. *°

Com este objetivo e pelo respaldo constitucional, estas leis concebem, a
estas agéncias, poder regulamentar amplo, para expedirem normas voltadas a
regular o setor de mercado de que sdo responsaveis, delineando o seu regime

juridico e dimensionando as suas competéncias.

Estas leis instituidoras ndo pautam a atuacdo concreta do administrador,
mas apenas valores morais, politicos e econdmicos, conferindo, a Administracéao
Pdblica, um grande poder de integracdo normativa do conteddo destas leis, a
exemplo dos seguintes termos: saude publica, competicdo no mercado, pre¢os
abusivos, continuidade dos servigos publicos, utilidade publica, entre outros.>?

Desse modo, limitam-se a estabelecer finalidades e parametros genéricos,
propiciando a autonomia necessaria, para efetivar a disciplina regulatéria,® cujas
matérias se caracterizam por sua particular complexidade técnica e pela

suscetibilidade, fruto das mudangas econémicas e tecnolégicas. 53

49 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 162.

50 SANTOS DE ARACAO, Alexandre. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e
o0 Estado democratico de Direito. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 37 n. 148
out./dez. 2000. p. 286-287.

51 SANTOS DE ARACAO, Alexandre. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e
0 Estado democréatico de Direito. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 37 n. 148
out./dez. 2000. p. 286-287.

52 AGUIAR, Rodrigo Rodrigues de. O poder normativo das agéncias reguladoras. Monografia
(Graduacédo em Direito) — Universidade Centro, Rio de Janeiro, 2011. p. 56.

53 SANTOS DE ARACAO, Alexandre. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e
0 Estado democrético de Direito. Revista de Informacado Legislativa, Brasilia, a. 37, n. 148,
out./dez. 2000. p. 286-287.



27

Vé-se, pois, que a baixa densidade normativa, destas leis instituidoras,
propiciou, propositadamente, um amplo espectro de atuacdo do poder
regulamentar destas agéncias, fato que suscitou grande controvérsia sobre sua
constitucionalidade, por supostamente confrontar com o0s seguintes pilares
constitucionais: principio da legalidade, separacdo dos poderes e legitimidade
democréatica, aos quais a Administracdo Publica se sujeita. A despeito de
considerarmos superada esta discussao, mister abordarmos, a seguir, 0s motivos

pelos quais esta alegacao ndo se sustenta.

1.1.1 Da compatibilidade do poder regulamentar com o principio da separacdo dos

poderes

Uma das razGes descortinadas contra a constitucionalidade do poder
regulamentar das agéncias reguladoras federais é a sua incompatibilidade com o
principio da separacédo dos poderes, o qual estd encampado, no art. 2°., da CF,
como um principio fundamental,> estando, inclusive, protegido pelo art. 60, 84, Ill,
contra eventual tentativa de revogacao ou modificacdo, por emenda constitucional,
sob a justificativa de sua funcdo normativa e reguladora invadir seara de

competéncia legislativa.

O principio da separacao dos poderes foi concebido, em sua origem, para
evitar o abuso de poder, fruto do autoritarismo que vigia na época do Absolutismo.
O Poder é expressao de uma capacitacao para agir, objetivando determinado fim.
Se o Estado € uma ordem juridica, o poder estatal € capacitacao para atingimento

dos seus fins.%®

Nao podemos pensar a doutrina classica da separacédo de poderes com 0s
fundamentos de uma sociedade que ndo mais existe; ao contrario, devemos

construir um principio que tenha aplicacdo em nossos dias.>® Ou seja, precisamos

54 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicdo.htm. Acesso em: 26 jul. 2020.

Art. 2°, da CF. S8o Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciério.

55 GRAU. Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p.
176.

5% FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. O controle judicial de politicas publicas. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. (Colec&o temas fundamentais de direito, v.1).
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analisar a época histérica em que se insere determinado instituto, para a sua

correta compreenséo e possivel adequacgéo ao presente.

O cerne do conteudo material da Constituicio se manifesta pela
possibilidade atemporal de os seus valores fundamentais serem permanentemente

reinterpretados e revisitados.5’

Um modelo estético de separacdo dos poderes ndo se mostra adequado
frente ao nosso contexto histérico e, pois, a nossa evolucdo como Estado

Democratico de Direito.

Outrossim, sequer existe uma Unica separacao de poderes e sim muitas,
as quais sao variaveis, segundo o direito positivo de cada Estado e o momento

histérico, diante do qual nos colocamos.>®

A ideia de separacdo dos poderes tem, como premissa basica, a
necessidade de adequacdo constitucional dos mecanismos de reparticdo das
funcdes do Estado, entre seus diferentes poderes, para um melhor desempenho e
para evitar o seu abuso, tendo em vista que a sua concentracao, inevitavelmente,

provoca o abuso.%°

Outrossim, este principio ndo leva a conclusdo de que cada um dos
respectivos poderes exercerd apenas uma das trés funcbes tradicionalmente
consideradas — legislativa, executiva e judicial -, bem como que todas as fungdes

do Estado devam sempre se subsumir a uma dessas espécies classificatorias.°

Se o principio da separacdo implica uma distribuicdo equilibrada de

funcBes estatais entre seus diferentes poderes, é correto afirmar que essa

57 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o direito administrativo em
tempos de globalizagdo- in memoriam de Marcos Juruena Villela Souto. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 130.

58 SANTOS DE ARACAO, Alexandre. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e
o Estado democratico de Direito. Revista de Informacado Legislativa, Brasilia, a. 37, n. 148,
out./dez. 2000. p. 280. Nesse sentido, FIGUEIREDO, Rodrigo Fraga Leandro de. Funcéo
normativa das agéncias reguladoras: natureza e hipéteses de exercicio. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) - Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2014. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-09122014-
132856/publico/dissertacao_RodrigoFragalLeandrodeFigueiredo.pdf. Acesso em: 15 ago. 2020. p.
22.

5 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001.
p. 31.

60 SANTOS DE ARACAO, Alexandre. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e
0 Estado democrético de Direito. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 37, n. 148,
out./dez. 2000. p. 281.
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distribuicdo, inexoravelmente, € variavel no espaco e no tempo. Nesse giro, a
nocgédo tradicional de separacdo dos poderes, como uma regra limitadora do
exercicio tiranico de competéncias estatais, atualmente, associa-se a outros
fundamentos que justificam o novo olhar sobre a reordenacdo de poder dentro do
Estado. A divisao funcional dos poderes, contemporaneamente, corresponde a um
desejo de especializacdo, no exercicio das atividades publicas, para um melhor

desempenho das funcdes estatais.®*

A separacdo dos poderes legitima a distribuicdo de funcbes estatais entre
0s 6rgdos mais capacitados, para desenvolver cada uma das atividades exigidas
do Estado contemporaneo.6?

Quando o art. 2°., da Constituicdo Federal, encampou o principio da
separacdo dos poderes, como um dos fundamentos da Republica Federativa
brasileira, objetivou, de fato, assegurar um sistema de freios e contrapesos, para
evitar o abuso de um Poder face aos demais e a concentracéo de funcdes estatais,
sem, entretanto, significar o impedimento de que fun¢des precipuamente conferidas
a dado poder fossem desempenhadas por outro, de forma atipica®3, como, por
exemplo, que a funcdo Legislativa fosse desempenhada pelo Judiciario e pelo
Executivo, em determinadas situacdes. Ha uma flexibilizacdo, dentro da prépria
Constituicdo Federal de 1988, da especializacéo funcional dos poderes.%*

Tal flexibilizacdo € inconteste, a exemplo do disposto, nos artigos

constitucionais, 66, 81, 61, 81, 84, VI, 68 e 62, cujo teor nos permite verificar que o

61 FIGUEIREDO, Rodrigo Fraga Leandro de. Fungcdo normativa das agéncias reguladoras:
natureza e hipéteses de exercicio. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade de Sé&o
Paulo, Sdo Paulo, 2014. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-
09122014-132856/publico/dissertacao_RodrigoFragaLeandrodeFigueiredo.pdf. Acesso em: 15
ago. 2020. p.22.

62 FIGUEIREDO, Rodrigo Fraga Leandro de. Funcdo normativa das agéncias reguladoras:
natureza e hipéteses de exercicio. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade de Sé&o
Paulo, Sdo Paulo, 2014. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-
09122014-132856/publico/dissertacao_RodrigoFragaleandrodeFigueiredo.pdf. Acesso em: 15
ago. 2020. p.23.

63 “Ha, portanto, uma l6gica no sistema constitucional. Por um lado, ele permite que cada uma das
funcdes seja exercida por todos os Poderes. Todavia, ha funcdes proprias e impréprias. A fungéo
propria é aquela tipicamente vinculada ao Poder, ainda que ndo exclusiva. Quando um Poder
exerce uma funcao que é propria de outro Poder, ele esta no exercicio de uma fungao impropria.
Segundo a logica do sistema constitucional em vigor, o exercicio da funcdo impropria, como
regra, € submetido ao controle do Poder que exerce a funcao propria.” LIMA, Gustavo Augusto F.
de. Agéncias reguladoras e o poder normativo. Sdo Paulo: Barauna, 2013. p. 219.

64 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito de poderes: o poder congressual de sustar atos
normativos do poder executivo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 11.
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Poder Executivo, por exemplo, ja participa ativa e fortemente da funcao legislativa,
do processo de deflagragcéo e de formagéao de leis.

Esta competéncia atipica do Poder Executivo, de atuacdo normativa,
autbnoma ou em colaboracéo, frente a competéncia legislativa que, precipuamente,
é de responsabilidade do Legislativo,®® da-se, muitas vezes, reitere-se, em razéo
da rigidez e da complexidade do procedimento legislativo estabelecido pela
Constituicdo, que o impossibilita de acompanhar a evolucdo e o surgimento de
tantas relacdes e condutas humanas®®, tornando-se necessario a Administracédo
ter, ao seu dispor, a fim de se desincumbir de suas fungdes, todos os instrumentos
imprescindiveis ao seu escopo, a exemplo das leis delegadas, medidas provisorias

com forca de lei, entre outros.®’

Com a configuracdo do Estado- regulador das atividades econbémicas, a
escala de tarefas ja conferidas ao Poder Executivo sofreu um aumento ainda maior,
tornando-se inevitavel a reparticdo de funcdes dentro da Administracdo Publica
Federal. Nesse diapasado, com a insercdo das Emendas Constitucionais ns.° 5, 6,
7, 8 e 9 de 1995, a regulacdo que outrora se concentrava na Administracdo
Central, com a nova politica de retirada do Estado da execucdo direta das
atividades econdmicas,® fora atribuida, pelo préprio Poder Executivo e Legislativo,
a Administracéo Publica Federal Indireta.

A funcdo normativa das agéncias reguladoras federais, de inicio, parece
confundir-se com a funcéo legislativa tipica do Poder Legislativo, 0 que parece
afrontar o principio da separacdo dos poderes, pela usurpacdo de sua
competéncia. Entretanto, as agéncias reguladoras realizam, com base no seu

poder regulamentar, um trabalho conjunto com o Legislativo.

Este carater complementar, a funcao legislativa, deve-se pelas exigéncias
do Estado Moderno e regulador, o qual demanda produgdo normativa ampla,
tornando a lei formal sozinha insuficiente aos novos padrdes da sociedade plural e

6 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001.
p. 111.

66 AGUIAR, Rodrigo Rodrigues de. O poder normativo das agéncias reguladoras. Monografia
(Graduacédo em Direito) — Universidade Centro, Rio de Janeiro, 2011. p. 56. p. 48.

67 LEONEL, Ricardo de Barros. Limites do poder regulamentar. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(coord.). Direito regulatdrio: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 479.

68 GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
p. 55.
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multifacetada que exige normas especificas, com planejamento dos setores,
proporcionando a intervengédo do Estado, em garantia da realizagdo do interesse

publico.%®

O fenbmeno da crise da lei, reconhecido pela doutrina e pela
jurisprudéncia, no final do século XX, manifesta-se justamente pela incapacidade
de o Poder Legislativo acompanhar, tempestivamente a mudanca e a
complexidade que atingem os mais diversos ramos do Direito, entre os quais o do
Direito Publico, permitindo com que as agéncias reguladoras independentes,
munidas de aptidao técnica, desenvolvam o conteldo de regras gerais e abstratas,
editadas pelo Legislativo, atentas as particularidades, especificidades, do dominio
regulado, fornecendo resposta agil. Nesse caso, o Legislador contribui com sua
representatividade plural, delimitando regras gerais, e as agéncias implementam e
concretizam essas normas com seu conhecimento técnico e sua fungdo normativa,

no ambito de sua competéncia.’®

O proprio Legislativo, diante desta complexidade, do dinamismo e
tecnicizacdo da sociedade, diferencia os aspectos politicos dos essencialmente
técnicos da regulacdo social, possibilitando, as agéncias, a normatizacao de cunho
marcadamente técnico. A necessidade desta descentralizacdo normativa, como se
vé, é a razdo de ser das entidades reguladoras independentes, cuja atividade
administrativa ndo pode ficar engessada, pois demanda celeridade e
especificidade, implicando liberdade para atuar, inclusive em cenario de
incerteza.’”* Nessa perspectiva, ndo se caracteriza nenhuma afronta ao principio da

separacao dos poderes.

Outrossim, retirar a funcdo reguladora do Poder Central e entrega-la a

pessoa diferente da Administracdo Direta, foi indiscutivelmente um meio de se

69 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito regulatério. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p.
233.

70 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Acdo Direta
de Inconstitucionalidade n° 4568/DF. Constitucional. Valor do salario minimo[...]. Requerente:
Partido Popular Socialista e Outros(A/S). Intimado Presidente da Republica e Congresso
Nacional. Relatora: Min. Carmen Ldcia, Brasilia, 30 de mar¢co 2012. Disponivel em:
bc6066b41e6ech99c34bfe716e8d484f . Acesso em: 10 ago. 2020. p. 2. Nesse sentido,
BAPTISTA, Patricia. Transformac®es do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
p. 99-103; e BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos
fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 125-137.

1 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo
econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 380.
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manter rigido e firme o sistema de freios e contrapesos, proprio do moderno Estado
de Direito; do contrario, provocaria uma condensacdo de todas as funcdes
normativas nas maos da Administracdo Federal Direta, facilitando a desarmonia
combatida pelo art. 2°., I, da Constituicdo Federal e provocando, inevitavelmente, o

seu fortalecimento e o desequilibrio na equacédo dos poderes.’?

Nesse diapasdo, as competéncias complexas das quais as agéncias
reguladoras federais foram dotadas, ao contrario de ferirem o principio da
separacao dos poderes, fortalecem o Estado Democratico de Direito, na medida
em que, ao retirar diretamente, do ambito politico, a regulacéo de atividades sociais
e econdmicas estratégicas, diminui a concentracdo de poderes na Administracao
Plblica Central, alcancando, de modo proveitoso, 0 escopo maior, e n&o
meramente formal, da separacdo de poderes: a seguranca juridica, a protecao da
coletividade e dos individuos empreendedores de tais atividades ou por elas
atingidos, e mantém possivel a interferéncia do Legislador, seja para alterar o

regime juridico da agéncia reguladora, ou mesmo para extingui-la.”

Infere-se que a autonomia das agéncias, ndo obstante seja relativa, pois
sujeitas a controle pelos outros poderes’#, tornou- as centros editores de normas
juridicas, nao integralmente submetidas as orientacbes do Chefe do Executivo,
prestando-se, sobretudo, a evitar esta concentracdo desmesurada de poderes nas

2 MAURANO, Adriana. A funcdo normativa das agéncias reguladoras no Brasil e o principio
da legalidade. S&o Paulo: Scortecci, 2006. p. 112-113.

3 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econbmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p.375-376.

74 “Verifica-se, portanto, que ha, e deve haver, um controle politico das agéncias, a ser exercido pelo
Parlamento, o qual pode definir diretrizes e regras para limitar a atuacdo da agéncia, podendo,
inclusive, em Ultima instancia, extinguir a delegagéo da fungéo legislativa”. Além disso, como todo
e qualquer 6rgdo componente do Estado, na medida em que o0s atos das agéncias alegadamente
causem lesao ao direito de terceiros, ela esta submetida ao controle judicial, como todo e
qualquer 6rgdo publico. Neste sentido, ja poderiamos afirmar que a agéncia ndo é, em si, um
6rgdo absolutamente independente, eis que seus atos ja sao controlados politicamente, pelo
Parlamento, e judicialmente, pelos 6rgdos do Poder Judiciario. Tais medidas, por si sé, ja
compatibilizam o instituto das agéncias reguladoras com o sistema de freios e contrapesos. E,
ainda, em certo grau, a influéncia do préprio Chefe do Poder Executivo”. LIMA, Gustavo Augusto
Freitas de. Poder normativo das agéncias reguladoras e controle judicial. Dissertacdo
(Mestrado) - Programa de Mestrado e Doutorado em Direito do Centro Universitario de Brasilia,
Centro universitario de Brasilia, Brasilia, 2012. Disponivel em:
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/5773/1/61000160.pdf. Acesso em: 16 ago. 2020.
p. 209.
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maos de uma s6 pessoa,’® contribuindo esta despolitizagdo para um novo tipo de
contencdo do poder.’®

Conclui-se que, a despeito de ser a separacdo dos poderes um principio
fundamental dentro da Carta Magna de 1988, o seu teor oscila com o tempo e visa,
primordialmente, a estabelecer determinados nichos de fungdes principais a cada
poder, leia-se Legislativo, Executivo e Judiciario, e a permitir o controle externo
entre os Poderes, servindo como uma garantia dos freios e contrapesos de um

poder sobre o outro, em torno do equilibrio fundamental.

A nova moldura institucional integra as escolhas politicas fixadas pelo
Legislativo a um Executivo dividido entre agéncia reguladora e Administragéo
Direta, cabendo, a esta, a politica conjuntural e, aquela, a sua implementacéo, de
modo adequado a lei. Nesta perspectiva, a agéncia reguladora se torna um
importante instrumento de conexdao entre o Poder Executivo e Legislativo,
resguardando a liberdade politica manifestada na lei.”” Desse modo, a crise da lei
conduz a um espaco normativo virtuoso de dialogo institucional entre o Poder
Executivo e o Legislativo, visando a colher os frutos das virtudes destes dois

poderes, no desenvolvimento das politicas publicas setoriais.”®

A moderna separacao dos poderes sem embargo de manter, em relacdo a
producdo normativa do Estado, a centralizacdo politica-governamental no Poder
Legislativo, que decidird, politicamente, sobre a atribuicdo normativa e seus limites
as Agéncias Reguladoras, fixando os preceitos basicos e as diretrizes, passou a

exigir maior eficiéncia e eficacia, possibilitando uma maior descentralizacao

5 FIGUEIREDO, Rodrigo Fraga Leandro de. Funcdo normativa das agéncias reguladoras:
natureza e hipéteses de exercicio. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade de Sé&o
Paulo, Sdo Paulo, 2014. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-
09122014-132856/publico/dissertacao_RodrigoFragaleandrodeFigueiredo.pdf. Acesso em: 15
ago. 2020.p. 28.

6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 153.

77 LAENDER, Gabriel Boavista. As agéncias reguladoras e a jurisdicdo constitucional: uma andlise a
partir da decisdo do STF na ADI 1.949-0. Observatério da Jurisdicdo Constitucional. Brasilia,
IDP, Ano 4, p.1-18, 2010/2011. ISSN 1982-4564

78 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Acéo Direta
de Inconstitucionalidade n° 4568/DF. Constitucional. Valor do salario minimo][...]. Requerente:
Partido Popular Socialista e Outros(A/S). Intimado Presidente da Republica e Congresso
Nacional. Relatora: Min. Carmen Ldcia, Brasilia, 30 de marco 2012. Disponivel em:
bc6066b41e6ech99c34bfe716e8d484f. Acesso em: 10 ago. 2020. p. 2 e 5.


https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-09122014-132856/publico/dissertacao_RodrigoFragaLeandrodeFigueiredo.pdf
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administrativa, inclusive, no exercicio de funcdo normativa, por estes 0Orgaos

administrativos, para a consecucdo dos objetivos e metas tracadas em lei.”

Conforme acima exposado, com evidéncia, razdo ndo ha, para se
guestionar a constitucionalidade do poder regulamentar das agéncias reguladoras,
em face do principio da separacdo dos poderes, cujo poder decorre do novo
modelo constitucional de Estado Regulador que, propriamente, apenas outorgou
funcdes que antes eram concentradas na Administracdo Central para uma pessoa
juridica especializada, visando a especializacdo e ao melhor desempenho de seu
papel, através da funcdo normativa. Portanto, apenas haveria uma verdadeira
abdicacao de suas competéncias e uma subversao do principio da separacéo de
poderes, caso houvesse uma transferéncia da funcdo legislativa as agéncias

reguladoras.®®

1.1.2 Da compatibilidade do poder regulamentar com o principio da legalidade

O Capitulo VII, da Constituicdo Federal, dentro do qual esta inserido o
artigo 3781, preconiza as disposicGes gerais da Administracdo Publica Federal
Direta e Indireta e os pilares a que deve respeito, entre 0os quais encontramos o

principio da legalidade.

O artigo 5°, Il, da Constituicdo Federal de 1988 preconiza que ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei. Em
uma concepcao positivista, depreende-se, desse mandamento, que somente a lei é
capaz de limitar a esfera de liberdade do particular, ao qual a Administracdo
Publica deve obediéncia, diante do conteddo constitucional especifico do seu artigo
37.

79 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 4874/DF.
Acdo Direta de inconstitucionalidade. Pedido de Interpretacdo conforme a constituicdo [...].
Requerente: Confederagdo Nacional da Industria. Intimado: Presidente da Republica. Relatora:
Min. Rosa Weber, Brasilia, 1 de fevereiro 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339416790&ext=.pdf. Acesso em: 10
ago. 2020. p. 102.

80 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da atividade normativa das agéncias reguladoras. Rio
de Janeiro: Synergia, 2013.

81 Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:


http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339416790&ext=.pdf
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Na filosofia positivista e no modelo liberal de Estado de Direito, a lei era o
préprio direito e serviu, precipuamente, de protecdo aos direitos individuais e de
limitacdo ao poder punitivo do Estado e a sua eventual intervencao arbitraria,
fortalecendo o entendimento segundo o qual a Administracdo Publica s6 esta
autorizada a fazer o que a lei permite e dentro do contorno desta permissao,
sendo-lhe negada o agir, sem que esta disponha expressamente nesse sentido.8?

Destarte, € preciso reconhecer que o principio da legalidade administrativa
assumiu novos contornos, ap0s a instauracdo de um Estado Democratico de
Direito, com a promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988 e com a consolidagéo

dos direitos fundamentais®.

O reconhecimento da supremacia axiolégica da Constituicdo, com 0s
direitos fundamentais galgados a posicdo de centralidade na ordem juridica,
apegado na filosofia pos- positivista, provocou o redimensionamento de normas e
categorias infraconstitucionais, a fim de implementacdo destes valores,8
promovendo a superposi¢cao entre o publico e o privado, albergando uma mudanca
de pensamento e a compreensao do Estado, como aliado da sociedade e nédo seu
inimigo.

Se antes a lei era o instrumento de protecdo do particular, em face do
absolutismo e do super poder do Estado; na sociedade contemporénea, essa
premissa deixa de ser absoluta, na medida em que os direitos fundamentais e suas
garantias ja estado cristalizados no texto constitucional, servindo-lhe como protecao

imediata, pelo que a lei, em que pese ser fundamental para a sobrevivéncia do

82 |deia hoje que merece ser reinterpretada, mormente porque ha casos em que a propria lei apenas
estabelece a competéncia para a adocéo de certas medidas, deixando margem de liberdade para
0 agente fixar o conteldo da norma. MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 10.
ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 125.

83 Os direitos fundamentais passaram de uma perspectiva de direitos subjetivos de defesa dos
cidadaos, para valores do Estado, com reconhecimento de sua dimenséo objetiva. PIEROTH,
Bodo; SCHLINK. Direitos fundamentais. Tradugdo de Antdnio Francisco de Sousa e Ant6nio
Franco. S8o Paulo: Saraiva, 2012. p. 67.

84 MOURA, Emerson Affonso da Costa Moura. Direito administrativo, direitos fundamentais e regime
juridico administrativo: a reconstrucao dos seus fundamentos a luz do estado democrético de
direito, p. 192-221. In: CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes Caldas; STELZER, Joana;
BIRNFELD, Liane Francisca Hining (coord.). Direito e administracdo publica [Recurso
eletrénico on-line], Floriandpolis, CONPEDI, 2014.
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Estado Democrético de Direito, passa a contemplar uma funcdo mais pragmaética,
de ordenacdo social, disciplinamento e estabilizacéo das relagdes.®®

Diante desse cenario, o Direito Administrativo firmado, sob a égide do
poder estatal e de um regime juridico dotado de prerrogativas que elevam sua
posicdo em relagcdo aos administrados, volta-se ao redimensionamento de suas

categorias essenciais.8®

O influxo da ordem objetiva de valores lancados pelos direitos
fundamentais transmuda a submissdo da Administracdo Publica a totalidade do
ordenamento juridico, incluindo esta submissédo a seus préprios atos normativos e
até aos principios gerais de Direito, circunstancia que transcende a mera

submissao a lei.8’

Infere-se que, em comunhao ao principio da legalidade administrativa, na
visdo contemporanea e inspirada no pés-positivismo, deve a Administracao Publica
respeito a Constituicdo, aos principios constitucionais e gerais de direito, aos
regulamentos, aos atos normativos secundarios, entre outras formas de expresséo

juridica, em conformidade com a nossa Constituicdo Federal vigente.28

Esta evolugdo do pensamento juridico e de sua interpretacao é legitima, a
medida em que o Direito precisa estar apto e munido dos instrumentos juridicos
eficazes, para acompanhar a evolucdo da sociedade, em seus aspectos sociais,

politicos e econémicos.

Passa a vigorar o “fendbmeno do policentrismo das fontes juridicas”.?® O

direito ndo se esgota mais na lei pura e simples, sendo esta apenas um dos pilares

85 AGUIAR, Rodrigo Rodrigues de. O poder normativo das agéncias reguladoras. Monografia
(Graduacédo em Direito) — Universidade Centro, Rio de Janeiro, 2011, p. 45.

86 MOURA, Emerson Affonso da Costa Moura. Direito administrativo, direitos fundamentais e regime
juridico administrativo: a reconstrucdo dos seus fundamentos a luz do estado democratico de
direito, p. 192-221. In: CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes Caldas; STELZER, Joana;
BIRNFELD, Liane Francisca Hiining (coord.). Direito e administracdo publica [Recurso
eletrénico on-line], Floriandpolis, CONPEDI, 2014.

87 OLIVEIRA RAMOQOS, Doria Maria de. Os regulamentos juridicos e os regulamentos de
organizacao: breve estudo de sua aplicacdo no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (coord.). Direito regulatorio: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2004. p.
517.

88 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 72-
74.

89 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o direito administrativo em
tempos de globalizagao- in memoriam de Marcos Juruena Villela Souto. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 113.
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da ordem juridica. Pensamento este, todavia, que ndo aniquila a sua importancia,

mas prioriza todo o ordenamento juridico.

A expresséao lei contida no dispositivo constitucional do artigo 5°., Il, ndo
obstante vozes em sentido contrario, refere-se as normas originarias da
Constituicdo Federal e as provenientes do processo legislativo.®® Da leitura deste
dispositivo, concluimos também que esta lei ndo necessariamente deve dispor
sobre todo o regramento da matéria que disciplina. Desse modo, a lei a que se
refere o artigo 5, Il, ndo se reduz apenas aquela em sentido estrito, tampouco seu

comando deve portar todo o conteido normativo.°?

Entendimento contrério leva-nos equivocadamente a afirmar que toda
norma constitucional deve ser regulada apenas por lei em sentido estrito. E o fato é
gue esta conclusdo ndo pode ser extraida, mormente quando nos debrucamos a

analisar a Constituicdo Federal em seu todo.

O Poder Constituinte brasileiro, propriamente, incumbiu-se de especificar,
ao longo da Carta Magna, as matérias constitucionais que dependiam de reserva
legal para serem normatizadas, as que dependiam apenas de norma®, bem como

as que, sequer, precisariam de qualquer regulamentacéo.

Outrossim, infere-se que, dentre as matérias condicionadas a reserva legal,

algumas se sujeitam a reserva absoluta; outras, relativa®®. Em sendo uma reserva

% Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracgédo de:

| - emendas a Constituicdo;

Il - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisoérias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolucdes.

Paragrafo Unico. Lei complementar disporda sobre a elaboracdo, redacdo, alteragdo e
consolidacao das leis.

91 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 72-
74.

92 Faz-se necessdria uma norma, mas nao lei formal, ou seja, “significa apenas exigéncia de uma
disciplina normativa geral que pode ser alcancada através de actos normativos inferiores a lei”.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina, 1991. p.
797. Nesse sentido, “se ha um principio de reserva de lei - ou seja, se ha matérias que s6 podem
ser tratadas pela lei - evidente que as excluidas podem ser tratadas por regulamentos” GRAU,
Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p.
247.

9% Em rigor, “todas as reservas sdo relativas, porque deixam aos Orgdos concretizadores
(administrativos ou jurisdicionais) uma margem maior ou menor de intervencao.” CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 728. Sob esta licdo, conclui Eros Roberto Grau: “[...] razdo pela qual nédo
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legal absoluta, a lei deve regular a matéria como um todo, sem margem a
regulamentacdo por espécie normativa secundaria; em sendo relativa, ndo h&
impedimento que a lei estabeleca apenas o0s seus elementos fundamentais,
abrindo espaco para a espécie normativa secundaria, mormente no caso de a lei
envolver matérias relacionadas a ordem econémica e social, definir e preencher os
seus contornos e especificidades e, inclusive, impor regras de conduta, restringindo
direitos, ou determinando obrigacfes ou penalidades, em consonancia ao espirito

legal.

Ausente, pois, o comando de reserva legal absoluta, matérias reguladas
através de reserva relativa de lei, podem chegar a sofrer restricbes ou ampliacdes,
em ambito normativo secundario, cujo comando atinge inexoravelmente o
particular, encontrando albergue na Constituicdo Federal e na prépria lei
autorizativa. H4 um abrandamento da rigidez, segundo a qual direitos s6 podem ser
restringidos necessaria e estritamente por via de lei em sentido formal,

abrandamento este, inclusive, que deve ocorrer nos termos desta propria lei.

Somada a estas consideracbes, a celeridade na atuacdo estatal e a

impossibilidade de atendimento pela lei de tudo, propiciou a abertura legislativa.

Outrossim, o artigo 5, Il, ainda nos permite aferir que o Estado, através dos
proprios principios constitucionais, pode condicionar e limitar as liberdades
individuais, para a sua compatibilizacdo com o0s demais principios, garantias,
direitos fundamentais e prote¢des constitucionais, individuais ou sociais, desde que

ndo importe em seu esvaziamento.%

Por partir de premissa equivocada, é que parte da doutrina, da qual ndo
nos filiamos, entende que o0s atos normativos produzidos pelas agéncias
reguladoras ndo poderiam impor obrigacbes positivas ou negativas aos

particulares, por encontrarem barreira nos dispositivos constitucionais citados.

7

N&o obstante tal premissa ndo ser verdadeira, € indiscutivel que a

legitimidade constitucional de qualquer intervencdo do Estado sobre a esfera

impede a atribuicdo, explicita ou implicita, ao executivo para, no exercicio de fungdo normativa,
definir obrigacédo de fazer e ndo fazer que se imponha aos particulares - e os vincule.” GRAU,
Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p.
27.

% Destaca-se a obra do professor SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e relacGes
privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.
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juridica do particular depende de uma finalidade licita que a justifique e da
obediéncia ao postulado da proporcionalidade, cujo fundamento cristaliza raizes,
na prépria nocdo de principios juridicos como mandamentos de otimizacéo.%
Precisa ter correlacdo com o interesse publico primario, estando em conformidade

com o regime juridico- administrativo e com todo o bloco de legalidade.

A lei deixa de ser o proprio direito, e 0 manto da legalidade assume maior
extensdo, englobando, ordenado e coerentemente, o sistema de normas em todos
0S seus aspectos intrinsecos e extrinsecos, atraves de regras e principios juridicos.
Assim, os valores normativos, representados pelos principios de direito, assumem

importancia para o sistema.%

Nesta nova perspectiva e na nova ordem constitucional, ndo ha que se
guestionar a legitimidade de outro Ente que ndo apenas o Legislativo de emanar
normas juridicas, visando a regulacdo da sociedade.’” Havendo lei autorizando,
implicita ou explicitamente, e ndo contrariando o ato normativo a ordem legal e

constitucional, atendido estara o principio da legalidade.®

O apego a visao tradicional do principio da legalidade administrativa nao
pode mais ser um obstaculo ao poder regulamentar das agéncias reguladoras
federais, cujo poder se vincula ao principio da legalidade em seu sentido amplo e,

portanto, ao ordenamento juridico em sua totalidade.®®

9% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo:
Malheiros, 2011. p. 116.

% DEZAN, Sandro Lucio; BRASIL JUNIOR, Samuel Meira. A juridicidade do Estado administragéo
na concretizacdo de politicas publicas de salde: um método para a justificacdo da eficacia
horizontal dos direitos fundamentais. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte; Curitiba, ano 16, n. 63, p. 211-238, jan./mar. 2016. p. 217.

97 AGUIAR, Rodrigo Rodrigues de. O poder normativo das agéncias reguladoras. Monografia
(Graduacédo em Direito) — Universidade Centro, Rio de Janeiro, 2011. p. 45.

% BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica e revisdo
judicial. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.116-117.

99 LIMA, Gustavo Augusto Freitas de. Poder normativo das agéncias reguladoras e controle
judicial. Dissertacdo (Mestrado) - Programa de Mestrado e Doutorado em Direito do Centro
Universitario de Brasilia, Centro universitario de Brasilia, Brasilia, 2012. Disponivel em:
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/5773/1/61000160.pdf. Acesso em: 16 ago. 2020.
p. 219.
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1.1.3 Da compatibilidade do poder regulamentar com a democracia

As agéncias reguladoras, malgrado entendimento em sentido contrario,
foram um dos maiores avancos juridicos conquistados nos ultimos tempos, no que

diz respeito a democracia.'®

Com a mudancga de paradigmas no cenario pés- moderno, a atribuicdo de
maior independéncia as agéncias reguladoras, fruto de competéncia recebida dos
préprios poderes democraticamente eleitos, deve-se, justamente, a necessidade de
instaurar um modelo regulatorio eficiente, preocupado e visando ao melhor
desempenho e atendimento racional das necessidades da sociedade, pelo que um
certo distanciamento e a busca pela neutralidade politica sdo essenciais para a

preservacao de sua imparcialidade técnica.

Assim, a concepc¢do das agéncias reguladoras nasceu direcionada a
privilegiar, nos campos relevantes da economia, decisbes pautadas com
tecnicidade e mais resistentes as interferéncias politicas, privilegiando a técnica em

detrimento da legitimidade politica.

A subordinacédo das decisdes das agéncias reguladoras, ao agente politico,
seria incompativel com a eficiéncia para a regulacdo de atividades que mobilizam
interesses multiplos do Estado, como empresario, arrecadador de tributos ou

agente social.101

Nesse sentido, registra-se que, embora a legitimacdo da atividade
normativa das agéncias reguladoras ndo seja proveniente de investidora popular, ja
gue ndo sado 6rgdos democraticamente formados, esta pode ser justificada néo
apenas pela importancia das funcdes exercidas por estas agéncias, mas também

100 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (Primeira Turma). Agravo Regimental nos Embargos de
Declaracéo, nos Embargos de Declaragédo, no Agravo de Instrumento. RE no AgRg nos EDcl
nos EDcl no Ag n° 1215890/RJ. Trata-se de recurso extraordinario interposto por [...].
Recorrente: Municipio de Balneario Barra do Sul e Outro Recorrido: Municipio de Araquari.
Relator: Min. Arnaldo Esteves Lima. Brasilia, 23 fev. 2011. Disponivel em:
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/891640369/re-no-agrg-nos-edcl-nos-edcl-no-agravo-de-
instrumento-re-no-agrg-nos-edcl-nos-edcl-no-ag-1215890-rj-2009-0124028-9/decisao-
monocratica-891640442?ref=juris-tabs. Acesso em: 15 ago. 2020.

101 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras: constituicdo: transformacdes do Estado e
legitimidade democratica. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 229, p. 285 -311, jul./set. 2002. p. 302.
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pelo modo como sdo desenvolvidas as suas tarefas, de forma técnica,

especializada e imparcial.1%?

Desse modo, o carater relevante da funcdo desenvolvida, pela agéncia
reguladora, privilegia o exercicio da discricionariedade técnica normativa, em
detrimento da politica, pela vinculacdo que precisa ter a motivos cientificos e
tecnologicos que tornam a escolha tecnicamente mais adequada e, as vezes, a

Unica adequada.%3

Esta tendéncia de permitir que parte da atividade que poderia ser
legislativa seja produzida pela Administracdo Federal reflete as pressdes da
sociedade, por uma maior dinamizacdo da acdo do Estado, diante de uma
realidade social cada dia mais instavel.’®* N&o significando, todavia,

descompromisso nem déficit democratico, pelas seguintes razdes.

Primeiro, porque este fendbmeno, chamado de despolitizagdo, elimina
contetdo politico desnecesséario de decisbes concernentes a interesses publicos,
gerando decisbes mais vantajosas pelos entes técnicos ou comunitarios,
afastando-se a interferéncia direta da politica partidaria e da burocracia.’®Quem
melhor do que os especialistas em regulacdo, para construir as normas sobre
regulacdo, organizacdo e fiscalizacdo dos agentes econdémicos privados que
exercem a atividade relativa ao setor econ6mico?'% Corolario a isso, as escolhas
técnicas administrativas incorporam a capacidade institucional da Agéncia

Reguladora e € analisada, criteriosamente, por suas equipes técnicas

especializadas.%’

102 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética,
2001. p. 135-136.

103 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 181-182.

104 FRANCA, Vladimir da Rocha. Invalidacéo judicial da discricionariedade administrativa: no
regime juridico: administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 34.

105 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 152.

106 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (Decisdo Monocrética). Recurso Especial. Resp n°
1689801/SE. Trata-se de Recurso Especial (art. 105, Ill, “a”, da CF) interposto contra acérdédo
proferido pelo Tribunal [...]. Recorrente: Agéncia Nacional do Petréleo, Ga&s Natural e
Biocombustiveis. Recorrido: Municipio de Riachuelo. Relator: Min. Herman Benjamin. Brasilia, 1
julho. 2019. Disponivel em: https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/620964235/recurso-
especial-resp-1689801-se-2017-0192058-7/decisao-monocratica-620964261 ?ref=juris-tabs.
Acesso em: 15 ago. 2020.

107 Qutrossim, ndo se pode descurar que as agéncias reguladoras federais estdo submissas ao
procedimento formal do concurso publico na contratacdo de pessoal, pelo que os seus
servidores publicos sdo investidos, no cargo, apés o respectivo processo seletivo, nos termos do
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Segundo, a presenca acentuada de questdes ético- normativas, da
Administragdo  Pudblica contemporanea, instaura a necessidade de
institucionalizacdo dos discursos de fundamentacdo, amparado na definicdo de
Democracia Deliberativa, cuja ideia central se pauta no procedimento discursivol®,
A teoria discursiva do direito propde solu¢cbes democréticas para uma integracéo
social ndo violenta, permitindo com que nao nos afastemos da realidade social,
nem deixemos de lado conceitos referentes a legitimidade e justica, inerentes a
ideia de direito, oferecendo-nos uma solucdo de conformacédo do Estado com o
direito, baseada na participacdo. A democracia deliberativa confere forca

legitimadora ao processo de normatizagdo.'%°

As regras do discurso — juridico e pratico geral- manejadas em um modelo
deliberativo, instrumentalizam, em um s6 momento, a legalidade, a eficiéncia e a
legitimidade. Assim, faz-se imperioso institucionalizar um processo de elaboragéo

de norma que permita esta modalidade de entendimento.10

Seguindo este modelo de democracia deliberativa ou participativa, € que
cada providéncia administrativa alavancada, pela agéncia regulatéria, deve passar
invariavelmente pelo crivo do devido processo legal administrativo, com a
participacdo dos possiveis atingidos pela norma, para a préatica de atos normativos,
disciplinares ou de policia. Nesse contexto, para cada providéncia normativa
emitida por cada agéncia reguladora, € possivel identificar um iter procedimental
em suas leis especificas,** bem como na prépria lei do processo administrativo, no

ambito da Administragdo Publica Federal 112113

artigo 37, ll, da ConstituicAo Federal, sendo mais um instituto garantidor da legitimidade
democratica das agéncias reguladoras, previsto diretamente pelo proprio Poder Constituinte,
bem como mais uma manifestagdo de garantia do respeito aos principios da impessoalidade,
moralidade e eficiéncia nas atividades administrativas regulatorias.

Art. 37, Il. A investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade
do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacfes para cargo em
comisséo declarado em lei de livre nomeacao e exoneragao.

108 Sobre Teoria do Discursiva do Direito e Democracia Deliberativa, leia-se Jirgen Habermas.
HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre factilidade e validade. 2. ed. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 2012. v. 1.

109 CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da legitimidade da atividade normativa das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 277- 285.

110 CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da legitimidade da atividade normativa das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 285.

111 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (Decisdo Monocratica). Recurso Especial. Resp n°
1689801/SE. Trata-se de Recurso Especial (art. 105, Ill, “a”, da CF) interposto contra acérdao
proferido pelo Tribunal [...]. Recorrente: Agencia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
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Na seara do Direito Administrativo, a participacdo do cidadédo, na agéo
administrativa, além de concretizar o principio do Estado Democratico de Direito,

confere-lhe maior aceitacdo para as normas impositivas.'4

Nesse sentido, o processo administrativo € o instrumento de concretizacao
da opcdo constitucional, por um Estado Democréatico de Direito, pois permite ndo
s6 um maior controle sobre o exercicio da fungdo administrativa, como a
participagdo popular no iter de formagdo do ato administrativo. Controle e
participacdo, portanto, sdo as principais finalidades do processo administrativo,

essenciais para a efetivacéo do principio democratico.'®

No dia 25 de junho de 2019, foi publicada a Lei n® 13.848, que dispde
sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisorio e o controle social das

agéncias reguladoras.’*®* O novo marco legal cria uma padronizacdo sobre essas

Biocombustiveis. Recorrido: Municipio de Riachuelo. Relator: Min. Herman Benjamin. Brasilia, 1
julho. 2019. Disponivel em: https:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/620964235/recurso-
especial-resp-1689801-se-2017-0192058-7/decisao-monocratica-620964261 ?ref=juris-tabs.
Acesso em: 15 ago. 2020.

112 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O dever de motivagdo na edicdo de atos
normativos pela administracao publica. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte, ano 11, n. 45, p. 55-73, jul./set. 2011. p. 62.

113 | ei n© 9.784/1999. Art. 3° O administrado tem os seguintes direitos perante a Administracdo, sem
prejuizo de outros que lhe sejam assegurados:

[...]

Il — formular alegacBes e apresentar documentos antes da deciséo, os quais serdo objeto de
consideracgéo pelo 6érgdo competente;

[...]

Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, 0 6rgdo competente
podera, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta piblica para manifestacdo de
terceiros, antes da deciséo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada;

Art. 32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questéo,
podera ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo.

114 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O principio juridicidade: uma releitura da legalidade e da
legitimidade administrativa. Monografia (Graduagdo em Direito) - Departamento de Direito,
Pontificia Universidade Catdlica, Rio de Janeiro, 2007, p. 93.

115 MELLO, Rafael Munhoz de. Processo administrativo, devido processo legal e a Lei 9784/99. A &
C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte; Curitiba, ano 3, n° 11,
jan./fev. 2003. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/684/607. Acesso em: 15 ago. 2020.
p. 149.

116 BRASIL. Lei n° 9.986, de julho de 2000. Disp8e sobre a gestdo de recursos humanos das
Agéncias Reguladoras e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9986.htm. Acesso em: 26 jul. 2020. Art. 2°. Consideram-
se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei e para os fins da Lei n® 9.986, de 18 de julho de
2000:
| - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel);

Il - a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);

lIl - a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel);

IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa);

V - a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS);

VI - a Agéncia Nacional de Aguas (ANA);
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disciplinas. Dessa forma, faz varias altera¢cdes nas leis instituidoras de cada uma
das agéncias reguladoras federais, para os devidos ajustes, o que, de modo algum,
compromete-as, ha medida em que estas prevalecem nas outras matérias que lhe

sejam especificas.

Esta lei prevé, em seu Capitulo | — do processo decisorio das agéncias
reguladoras- , o tramite para a edicdo de ato normativo, o qual ocorre, em regra,
com respeito as seguintes etapas, nesta ordem: analise de impacto regulatorio,
iniciativa ou proposta normativa, manifestacdo colegiada, consulta ou audiéncia

publica, deciséo colegiada.

Verificamos que o processo de construcdo do ato normativo garante a
participacdo dos interessados na sua elaboracdo e o controle, por parte destes, do

exercicio da competéncia normativa.

A consulta publica, conforme art. 9°., § 1° da Lei n® 13.848/19, é o
instrumento de apoio a tomada de decisdo, por meio da qual a sociedade é
consultada previamente, através do envio de criticas, sugestdes e contribuicdes por
guaisquer interessados, sobre proposta de norma regulatéria aplicavel ao setor de
atuacdo da agéncia reguladora; a audiéncia publica é o instrumento que faculta
manifestacdo oral, por quaisquer dos interessados, em sessao publica voltada ao
debate de matéria relevante.

N&o obstante, a previsdo de consulta e de audiéncia publica, a Lei n°®
13.848/19 autoriza que cada agéncia reguladora estabeleca, internamente, outros
meios de participacdo de interessados em suas decisdes, de forma direta ou por
meio de organizacdes e associacdes legalmente reconhecidas.

Esta participacdo permite uma ponderacao, pelos agentes administrativos,
de todos os interesses em jogo, traduzindo ndo apenas uma melhoria na qualidade
das decisdes administrativas, mas viabilizando uma acertada configuracdo dos
problemas e das diferentes perspectivas possiveis da sua solu¢do. Desse modo, a

participagdo dos interessados, no procedimento de elaboragcdo destas normas,

VIl - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq);
VIII - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT);
IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine);

X - a Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (Anac);

XI - a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM)
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constitui um importante fator de legitimacado e de democraticidade de atuacéo da
Administracéo Publica.tt’

Além desses mecanismos de participacdo popular, a nova Lei, preve,
expressamente, em seu Capitulo Il, os de controle social, a exemplo do sistema de

ouvidoria, além do controle ja realizado internamente.

Outrossim, ndo devemos esquecer que, a despeito de sua autonomia
deciséria, as decisdes das agéncias reguladoras ndo estdo isentas do controle
externo, desempenhado pelo Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de
Contas da Unido e pelo Judiciario, demonstrando que tampouco os danos que as
suas medidas juridicas concretas causam estdo libertos de produzir

responsabilizacdo do Estado, no direito positivo patrio.1*8

A obrigatoriedade de participacdo prévia a tomada de decisdo, para a
formacdo do ato normativo regulatério e a transparéncia e publicidade dos seus
atos revelam um aumento da seguranca juridica, um fortalecimento da legitimidade
democréatica das agéncias reguladoras, principalmente, quando na funcao

normativa e o avanco de uma democracia efetivamente participativa.

A democracia participativa, na proposta discursiva, oferece uma solucéo
aceitavel a conformacdo do Estado pelo direito, cada vez mais, participativo. A
democracia, nessa proposta, dispbe de elementos, a fim de dar qualidade as

decisdes politicas e legitima-las, conforme interesse da sociedade.1?

A participacdo social € caracteristica da modernidade e indicacédo do nivel

democrético de uma sociedade.120

As normas elaboradas, com a participacdo da sociedade, sdo em nuamero
cada vez maior, e estas contribuem para aprimorar a governabilidade, mais freios
em face do seu abuso, proporcionando o olhar voltado a todos os interesses em

jogo, gerando decisbes mais sélidas e prudentes, tornando, inclusive, as normas

117 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido.
Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 402.

118 FRANCA, Vladimir da Rocha. Invalidacédo judicial da discricionariedade administrativa: no
regime juridico: administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 35.

119 CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da legitimidade da atividade normativa das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 277.

120 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 182.
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mais aceitaveis e obedecidas!?! e evitando préaticas de favorecimento a segmentos

influentes da atividade regulada.

A consensualidade representa tanto uma técnica de coordenacdo de
interesses e ac¢des, como um novo modo de valorizacdo do individuo, prestigiando,
Nno mesmo compasso, a autonomia da vontade, motor do progresso, e a parceria

que protagoniza a sociedade e o Estado, como autores.!??

Diante do exposto, o fator mais importante para a legitimidade democratica
das agéncias reguladoras nao é a simples eleicdo de quem esta no seu comando,
por alguma forma de sufragio popular. A legitimidade democrética das agéncias é
assegurada pela garantia do direito de os diversos setores da sociedade civil serem
ouvidos, pela possibilidade de discussdo publica dos temas de interesse da
sociedade e pelo dever de o Estado justificar publicamente seus atos.'?® Assim, a
participagdo da sociedade, no processo regulador, evidencia as demandas e
reivindicagbes do setor regulado, contribuindo para o conhecimento, pelas
agéncias reguladoras, dos diversos interesses subjacentes a regulacéo, permitindo

gue elas solucionem problemas juridicos com maior probabilidade de acerto.?

O permanente didlogo da sociedade com o seu aparelho governante,
sejam os 6rgaos publicos ou privados, tornard as decisfes estatais ndo apenas
legais, mas, sobretudo, legitimas, resultado da harmonia dos valores, interesses,

necessidades e aspiracdes do grupo nacional.t?®

Portanto, a participacdo dos interessados, no processo de producéo do ato
normativo regulatério, associada a um didlogo institucional fomentam a

transparéncia e favorecem a diminuicdo dos custos de erro relativos a tomada de

121 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 27.

122 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2.ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 26.

123 | IMA, Gustavo Augusto Freitas de. Poder normativo das agéncias reguladoras e controle
judicial. Dissertacdo (Mestrado) - Programa de Mestrado e Doutorado em Direito do Centro
Universitario de Brasilia, Centro universitdrio de Brasilia, Brasilia, 2012. Disponivel em:
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/5773/1/61000160.pdf. Acesso em: 16 ago. 2020.
p. 272.

124 URBAN, Renan Lucas Dutra. Decisbes técnicas, escolhas morais e democracia: agéncias
reguladoras e deliberac@o sobre direitos fundamentais. Revista Eletrénica Direito e Politica,
Programa de Pés-Graduacdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALLI, Itajai, v. 13, n.
2, 2° quadrimestre 2018. ISSN 1980-7791. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica. p. 628.

125 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o direito administrativo em
tempos de globalizagédo- in memoriam de Marcos Juruena Villela Souto. Belo Horizonte: Férum,
2011. p. 142.
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deciséo pelos entes de regulagéo. Nesse sentido, pode-se afirmar que a efetivacao
desses mecanismos tende a elevar o desempenho deliberativo das agéncias,
aumentando o seu grau de legitimidade, para editar normas juridicas e fazer

escolhas morais.126

Ultrapassados estes pontos, e partindo, pois, da premissa logica da
constitucionalidade do poder regulamentar das agéncias reguladoras federais,
faremos, a seguir, um cotejo esquematico dos principais fundamentos juridicos que
respaldam o amplo poder regulamentar que se confere a estas agéncias,
enfatizando que, mesmo dentro de cada corrente, 0s posicionamentos, entre 0s

autores, nao sao uniformes.

1.2 Do fendmeno da deslegalizacao

O fenbmeno da delegacdo legislativa surgiu, em decorréncia da
necessidade de o Poder Legislativo separar as matérias que exigem escolhas

politico- administrativas das que exigem escolhas técnicas.*?’

Diante disso, para justificar o amplo poder regulamentar das agéncias
reguladoras, Diogo de Figueiredo, apoiando-se na classificacdo geral de delegacéo
oferecida por Eduardo Garcia de Enterria'?®, incorporou, ao direito brasileiro, o
termo chamado de deslegalizacdo ou delegificacdo, cuja técnica possibilita a
“retirada, pelo préprio Legislador, de certas matérias do dominio da lei (domaine de

la loi) passando-a ao dominio do regulamento (domaine de I"ordonnance).”?°.

Segundo aquele autor, a lei “deslegalizadora” fundamentaria o poder
regulamentar e sequer precisaria adentrar na matéria objeto da delegacédo, pelo
gue os atos normativos produzidos, pelas agéncias, estariam respaldados por esta

126 URBAN, Renan Lucas Dutra. Decisfes técnicas, escolhas morais e democracia: agéncias
reguladoras e deliberacédo sobre direitos fundamentais. Revista Eletronica Direito e Politica,
Programa de P6s-Graduagao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, ltajai, v. 13, n.
2, 2° quadrimestre 2018. ISSN 1980-7791. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica. p. 629.

127 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 162.

128 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 164.

129 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 166.
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técnica.l3® Nesse sentido, ha um rebaixamento do status normativo da matéria

pelas proprias leis.

Defende, ainda, que ndo ha razéo para rebatermos esta técnica, porque a
nossa Constituicdo Federal ndo a proibiu genérica, tampouco expressamente,
transmitindo, para nés, a ideia de que o legislador constituinte pretendeu
reestruturar, a partir desta nova ordem juridica de 1988, todas as hipéteses de
deslegalizacdo. Outrossim, ressalta que tal técnica € fruto da tendéncia
flexibilizadora, sobre a qual o Direito Publico contemporaneo busca apoiar suas

bases:131

Como ndo se proibiu genericamente a delegacdo, ha de se
entender que o legislador constituinte pretendeu reestruturar a partir
da nova ordem juridica do pais, todas as hipbteses de
deslegalizacdo, o que efetivamente vem ocorrendo a partir de
entdo, tanto em nivel constitucional quanto em nivel legal. [...] A
delegacdo legal sera sempre possivel.13

Pontua que a nossa Constituicdo Federal previu diretamente varias
hipéteses de deslegalizacéo, entre elas, as das Emendas Constitucionais n°. 8 e 9
gue se referem justamente a criagcdo dos Orgdos reguladores, e a do art. 48,
guando autoriza, expressamente, que o Poder Legislativo poderia dispor das
matérias ali discriminadas; pelo que |lhe seria permitido, legislar, ndo legislar e até

deslegalizar, caso considerasse prudente.33

Por outro lado, os que rechacam a deslegalizacao se utilizam do mesmo
argumento em sentido contrario: somente a Constituicdo Federal poderia permitir
expressamente a delegacdo de poderes. Sem previsdo expressa nesse sentido,
aguela seria inconstitucional. Para tanto, trazem, a lume, o contetdo disposto no

artigo 25'** do Ato de Disposicdo Constitucionais Transitérias (ADCT). Isso, porque

130 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 166

131 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001. p. 172-173.

132 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncias reguladoras (descentralizacdo e
deslegalizagdo). In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutacGes do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 223.

133 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
p.122.

134 Art. 25, ADCT. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgagdo da
Constituicéo, sujeito este prazo a prorrogacgao por lei, todos os dispositivos legais que atribuam
ou deleguem a ¢6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao
Congresso Nacional, especialmente no que tange a: | - acdo normativa;
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este artigo revogou, no prazo de 180 dias, contados da vigéncia da Constituicao
Federal de 1988, todos os mandamentos legais que conferiam ou delegavam
funcdo normativa que era atribuida ao Congresso, pela Constituicdo, a érgados do
Executivo, pelo que afirmam que esta revogacao é clara, no sentido de s6 permitir

delegacéo, nos casos especificamente permitidos.

1.3 Da delegacéo legislativa

Parte dos defensores do poder normativo das agéncias reguladoras
federais, a exemplo dos que citaremos abaixo, a despeito de defenderem a
deslegalizacdo, entendem que esta técnica legislativa sé € legitima, no direito
brasileiro, quando operada através de parametros inteligiveis, em prestigio ao
principio democrético. Desse modo, haveria uma deslegalizacao limitada, pelas leis

instituidoras das agéncias reguladoras.

Alexandre Santos de Aragdo'3® reconhece que:

[...] ndo h& qualquer inconstitucionalidade na deslegalizacéo, que
nao consistiria propriamente em uma transferéncia de poderes
legislativos, mas apenas na adocao, pelo proprio legislador, de uma
politica legislativa pela qual transfere a uma outra sede normativa a
regulacéo de determinada matéria.

N&o obstante, ressalta este autor que esta delegacao legislativa, com largo
campo de atuagdo normativa para a Administragéao, utilizando-se do sistema de
“standards”,13¢ seria apenas técnica e, em todo caso, subordinada as leis formais.

Nesse sentido:137

Podem existir regulamentos com bastante poder decisério, mas
desde que existam, sobre eles, standards, critérios e principios
juridicos com base nos quais o0 exercicio do poder regulamentar
possa ser controlado. A inexisténcia de parametros legais
impossibilitaria o controle. Numa realidade dindmica, esperar que
todo e qualquer tipo de atuacéo estatal se faga diretamente por
meio de leis em sentido formal é esperar o impossivel; por outro
lado, leis meramente atributivas de poder regulamentar,

135 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o
Estado Democratico de Direito. Revista de Informacédo Legislativa, Brasilia, v. 148, Ano 37, p.
275-299, out./ dez. 2000. p. 423.

136 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o
Estado Democratico de Direito. Revista de Informacgé&o Legislativa, Brasilia, v. 148, Ano 37, p.
275-299, out./ dez. 2000. p. 423.

137 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 37.
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excessivamente genéricas, podem nao oferecer paradmetros
seguros de controle e de orientacao ao exercicio do poder
regulamentar, e o Estado Democratico de Direito sempre exige a
possibilidade de controle sobre os atos estatais.

José dos Santos Carvalho Filho aponta ¥ que a edi¢do de normas, de
carater técnico, formaliza-se através de atos administrativos, em razdo de
delegacdo prevista na respectiva lei. Em verdade, ndo ha, como supdem alguns
estudiosos, transferéncia do poder legiferante a 0rgdos ou pessoas da
Administracdo, mas apenas o poder de estabelecer regulamentacdo sobre matéria
de ordem técnica, que, por ser muito particularizada, ndo poderia mesmo estar

disciplinada na lei.

Complementa José dos Santos Carvalho Filho!3 que se trata, como definiu
Barroso!#?, do que se chama “delegacdo com parametros”, segundo a qual
compete ao Poder Legislativo tracar as linhas dentro das quais o ato regulamentar
deve ser produzido.

Luis Roberto Barroso, a despeito de defender que € proibida a delegacéo
de funcdes entre Poderes, com excecdo das hipdteses previstas no texto
constitucional, ndo descarta o fato de ser esta delegacéo viavel, quando justamente
acompanhada de parametros ou diretrizes obrigatérias, ou seja, sendo uma

delegacéo por standards.'4

Para Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, a lei deslegalizadora
estabelece parametros e principios (standards) a serem seguidos pelo
regulamento, que estd vinculado aos principios constitucionais (expressos e
implicitos). Em vez de se falar em delegacdo de poderes, seria mais adequado

falar em atribuicdo de competéncia pelo legislador ao administrador.142

138 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006. p. 392.

139 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias reguladoras e poder normativo. Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n. 9, fev./mar./abr. 2007. Disponivel na Internet:
http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp . Acesso em: 9 mar. 2020. p. 10.

140 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p.
173.

141 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras: constituicdo: transformacdes do Estado e
legitimidade democratica. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 229, p. 285 -311, jul./set. 2002. p. 307.

142 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende de. A constitucionalizacdo do direito administrativo: o
principio da juridicidade, a releitura da legalidade administrativa e a legitimidade das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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Sérgio Varella Bruna defende que:4?

Deve a lei estabelecer, ao menos, 0s principios a serem seguidos e
0s objetivos a serem atingidos, o alcance e os limites dos poderes
conferidos a Administracdo, de forma a possibilitar um minimo
aceitavel de controle sobre a atividade regulamentar. Nao se pode
admitir, que a lei simplesmente transfira ao Poder executivo a
funcdo de disciplinar uma certa matéria, € imperioso que ela
mesma estabeleca, em linhas gerais, qual devera ser essa
disciplina, quais os objetivos a atingir, sob pena de representar
verdadeira abdicacdo da funcdo de legislar sobre o assunto, ai sim
uma subversdo da legalidade e do sistema de distribuicdo de
competéncias previsto na Constituicdo Federal.

Aponta Egon Moreira que a competéncia normativa das agéncias
reguladoras federais “¢ uma realidade normativa atribuida pela lei — a qual, ao
mesmo tempo em que outorga a capacidade da pratica de determinados atos a
Administracdo, estabelece lindes estreitos a sua prépria compreensido e

exercicio”.144

Infere-se que, conforme os autores aqui apontados, o fundamento do
amplo poder regulamentar decorre do fenbmeno da delegacéo legislativa, que se
da em diferentes propor¢des e com limites, ndo havendo uma transferéncia total da

disciplina, de certa matéria, as agéncias.

1.4 Da competéncia regulamentar como caracteristica inerente da

Administracao Publica

Ha também quem defenda que a ampla competéncia regulamentar das
agéncias reguladoras, conferida por suas leis instituidoras, € prépria da
Administracdo Publica como um todo e do seu poder normativo em sentido amplo,
inserido no conjunto de deveres atribuidos a Administracdo. Desse modo, esta
competéncia normativa seria decorrente do poder regulamentar geral inerente a
prépria atividade administrativa desempenhada. Ndo havendo razdo de se falar em
delegacgéo legislativa, quando ja ha uma competéncia intrinseca de integragéo do

ordenamento juridico pela Administracao.

143 BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica e revisdo
judicial. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 116.

144 MOREIRA, Egon Bochman. Os limites a competéncia normativa das agéncias reguladoras. p. 186.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de. (coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio
de Janeiro: Forense, 2006.
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Nesse sentido, Leilla Cuéllar defende, no que diz respeito a atividade
normativa, que € inerente a propria definicdo da funcéo regulatéria, razéo pela qual
nao admite ser proveniente de uma delegacdo legislativa a natureza desta
competéncia normativa, mormente porque esta delegacdo, por ter carater
temporario e excepcional, poderia ficar, a mercé, da vontade ou n&o do legislador,
ameacando, inclusive, a perpetuacao deste poder, ja que, na delegacdo, em tese
este pode ser retirada a qualquer tempo.145146 Registra a autora, entretanto, que a
intensidade deste poder regulamentar, pela lei, € delimitada em “standards”,

devendo ser pautado segundo o ordenamento juridico.'#’

Para Eros Roberto Graul4s,

Essa atribuicdo conferida ao Executivo pelo Legislativo
consubstancia permissdo para o exercicio de funcdo propria do

Y

Executivo, como faculdade vocacionada a integracdo do
ordenamento juridico. Por isso, ela preexiste a atribuicdo, da qual
podemos dizer cumprir o papel de instrumento do controle da
legalidade daquele exercicio.

A visdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, embora ndo enquadrada,
especificamente, em nenhuma das correntes aqui discriminadas, aproxima-se mais
desta, no que se refere ao fato de seu poder ser inerente a Administracdo Publica.
Contudo, defende que sua producédo tem efeitos internos.'*° Em outras palavras, a
funcdo normativa que desempenham nao pode, sob pena de inconstitucionalidade,
ser além do que a exercida por qualquer outro 6érgdo administrativo ou entidade da
Administracdo Indireta, com exce¢do dos 6rgdos reguladores previstos
expressamente pela Constituicdo, tampouco estdo autorizadas a regular matéria

145 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética,
2001. p. 141.

146 Ainda complementa Leila, “no Brasil, 0 que existe € um poder normativo/ regulamentar diverso
daqueles que existem em outros paises. Trata-se de um poder temperado, adaptado ao sistema
juridico brasileiro, ndo podendo (i) inovar de forma absoluta, ab ovo, na ordem juridica, (ii)
contrariar a lei e o direito, (iii) desrespeitar o principio da tipicidade, (iv) impor restricbes a
liberdade, igualdade e propriedade ou determinar alteracdo do estado das pessoas, (v) ter efeito
retroativo (em principio).” Inclusive, para a autora: “Deve-se construir uma teoria do regulamento
autdbnomo brasileiro, buscando-se principalmente, elaborar regras que permitam seu uso e
vedem o abuso, levando-se em considerac&o os limites acima arrolados.” CUELLAR, Leila. As
agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 142.

147 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética,
2001. p. 135-136.

148 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p.
167-190.

149 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito regulatério: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2009. p. 86.
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nao disciplinada em lei, porque o0s regulamentos autbnomos ndo possuem
fundamento constitucional no direito brasileiro e a regulamentar leis, porque essa
competéncia é privativa do Chefe do Poder Executivo e, se pudesse ser delegada,
teria que ser feita pela autoridade que detém o poder regulamentar e ndo pelo

legislador.*°

1.5 Do poder regulamentar amparado no artigo 84, IV, da Constitui¢céo

Federal

Outra parcela relevante da doutrina defende que o amplo poder
regulamentar das agéncias reguladoras se confunde com o do Chefe do Executivo
contido no artigo 84, IV, da Constituicdo Federal. Para os seus defensores,
compete, as agéncias reguladoras, a producdo normativa infralegal referente a sua

area de regulacao.

Nesse sentido, Anna Candida da Cunha Ferraz!®', bem como Marcal
Justen Filho, que aponta que a competéncia normativa abstrata € fruto do poder
regulamentar do Chefe do Executivo. Como a funcéo reguladora é do Estado, este
pode exercé-la através de seus o0rgdos despersonalizados ou de seus entes
autbnomos. Nessa segunda possibilidade, a fungcéo reguladora, com os deveres-
poderes inerentes, é transferida para a entidade personalizada. Em razdo dessa
delegacédo, a agéncia pode baixar decretos regulamentares que facilitem a

execucéao da lei.t>?

E o que afirma, também, Gustavo Binenbojm, ao ensinar que “a
competéncia normativa das entidades reguladoras exibe natureza regulamentar
infralegal, semelhante aquela reconhecida ao chefe do Poder Executivo.”'> Sendo

tal poder essencialmente infralegal. Afirma que:>*

A dignidade da lei deve ser preservada como condicdo para a
existéncia de parametros de controle externos a atividade

150 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.

151 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito de poderes: o poder congressual de sustar atos
normativos do Poder Executivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 74.

152 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo:
Dialética, 2002. p. 498-510.

153 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria de direito administrativo: direitos fundamentais, democracia
e constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 286.

154 BINENBOJM, Gustavo. Agéncia Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. Revista.
Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 240, p. 147-165, abr./jun, 2005. p. 157.
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regulatéria, que permitam aos cidaddos e agentes econdmicos o
acionamento de salvaguardas contra eventuais abusos. De outro
lado, tais parametros ou standards funcionam como verdadeiras
diretrizes democraticas a guiar o trabalho das agéncias,
preordenando finalisticamente a sua atuacao.

1.6 Da evolucédo jurisprudencial do poder regulamentar das agéncias

reguladoras federais

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 1.668-5/DF%® trouxe, ao
direito brasileiro, uma importante analise sobre a legitimidade e a natureza juridica

do poder regulamentar de todas as agéncias reguladoras. Sendo vejamos:

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

regulamentos do Poder Executivo.

Em decorréncia deste julgado, houve uma tendéncia jurisprudencial, no
sentido de que as normas criadas, pelas agéncias reguladoras, deveriam observar
tanto os parametros substanciais da lei, como do regulamento que regessem a
matéria. Nao obstante ter considerado legitima a sua funcdo normativa abstrata,

suas normas teriam natureza infra- regulamentar.

Na ADI 4093/SP*%%, o STF, reconheceu, em carater incidenter tantum, que

a funcdo das agéncias reguladoras ndo € a de legislar, mas de normatizacdo dos

155 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1668/DF.
Comunicacbes-Lei Geral n°® 9.472/97 [...]. Requerente: Partido Comunista do Brasil- PCdo B.
Requerido: Congresso Nacional. Relator Min. Marco Aurélio. Brasilia, 16 de abril 2004. Disponivel
em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347202. Acesso em: 10
ago. 2020. Nesta ADI, discutiu-se a constitucionalidade de disposicbes da Lei Geral de
Telecomunicacdes (Lei n 9.472/97), decidindo-se, pela aplicacdo da interpretacdo conforme a
Constituicdo, que a competéncia normativa da ANATEL apresenta natureza infra- regulamentar,
estando sujeita aos limites legais e ao regulamento. No julgamento, a dlvida gerada pela Lei era
se a agéncia poderia editar resolu¢cdes que viessem a derrogar a Lei de Licitacdes, por exemplo, o
que seria permitido com a adocéo da tese da deslegalizacdo. O STF rejeitou tal possibilidade.
assentando que a ANATEL se sujeitava as normas da Lei de Licitagbes. BINENBOJM, Gustavo.
Agéncia Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. Revista. Dir. Adm., Rio de Janeiro,
v. 240, p. 147-165, abr./jun, 2005. p. 157.

156 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Acéo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n° 4093/
SP. Ementa Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo [...]. Requerente: Governador do


https://jus.com.br/tudo/agencias-reguladoras
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setores cuja regulacao lhes foi, pela lei, conferida. A norma regulatéria deve estar
em consonancia com a ordem legal, integrar a espécie normativa primaria,
adaptando e especificando o seu contetudo e nédo inovando na criacdo de direitos e
obrigacdes. A competéncia regulatéria, além de obedecer a ordem constitucional e
legal vigente, ndo possui atribuicdo ilimitada de competéncias discricionérias. O
campo em que o agente regulador atua com liberdade possui “suas margens
definidas pelos conteddos que podem ser inequivocamente extraidos, sendo da

letra da lei, pelo menos do propésito claro e manifesto do legislador.” 157

Neste julgamento, a sua Relatora, Ministra Rosa Weber!®®, proferiu as
seguintes palavras sobre esta competéncia regulatoria das Agéncias Reguladoras,

atribuindo-lhe o carater técnico:

O poder normativo atribuido as agéncias reguladoras pelas
respectivas leis instituidoras consiste em instrumento para que dele
lance méo o agente regulador de um determinado setor econdmico
ou social na implementacédo das diretrizes, finalidades, objetivos e
principios expressos na Constituicdo e na legislacdo setorial. No
dominio da regulacdo setorial, a edicdo de ato normativo geral e
abstrato (poder normativo) destina-se a especificacdo de direitos e
obrigacbes dos particulares. Ndo permite a Constituicdo, no
entanto, lhes seja emprestada forca legislativa suficiente para cria-
los ou extingui-los.

A norma regulatéria deve se compatibilizar com a ordem legal,
integrar a espécie normativa primaria, adaptando e especificando o
seu conteldo, e ndo substitui-la ao inovar na criacdo de direitos e
obrigacbes. Seu dominio proprio € o do preenchimento dos
espacos normativos deixados em aberto pela legislacado, e ndo o da
criacdo de novos espacos. Hierarquicamente subordinado a lei, o

Estado de Sao Paulo. Intimado: Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo e et al. Relatora:
Min. Rosa Weber. Brasilia, 17 out. 2014. Disponivel em:
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25294927/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-4093-
sp-stf. Acesso em: 10 ago. 2020. Nesta ADI, discutiu-se sobre a legitimidade de legislador
estadual se imiscuir em matéria de competéncia legal da Unido, referente a edicdo de normas
gerais sobre protecdo e defesa da saude, ao permitir a comercializacéo de todo e qualquer artigo
de conveniéncia e ndo apenas os correlatos em farmacias e drogarias, supostamente inovando o
ordenamento juridico e ferindo sua competéncia suplementar. Neste ambito processual, a Anvisa
se manifestou pela inconstitucionalidade do ato estadual. Ao final, decidiu-se, por unanimidade,
pela improcedéncia do feito, entendendo néo ter havido extravasamento do legislador estadual,
em sua competéncia supletiva, para tratar sobre protecdo e defesa da saude.

157 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Agao Direta de Inconstitucionalidade n. 4093/ SP.
Relatora Min. Rosa Weber, Brasilia, 17 out. 2014, p.10.

158 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n° 4093/
SP. Ementa Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo [...]. Requerente: Governador do
Estado de S&o Paulo. Intimado: Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo e et al. Relatora:
Min. Rosa Weber. Brasilia, 17 out. 2014. Disponivel em:
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25294927/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-4093-
sp-stf.Acesso em: 10 ago. 2020. p. 10-11.
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https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25294927/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-4093-sp-stf
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25294927/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-4093-sp-stf
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25294927/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-4093-sp-stf
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poder normativo atribuido as agéncias reguladoras néo Ihes faculta
inovar ab ovo na ordem juridica.

Isso em absoluto significa reduzir a regulacdo setorial ao
preenchimento de lacunas e muito menos a execugdo mecéanica da
lei. Dotada de inquestionaveis relevancia e responsabilidade, a
funcao regulatéria sé é dignificada pelo reconhecimento de que ndo
é inferior nem exterior a legislacao. Exercida em um espaco que se
revela qualitativamente diferente daquele em que exercida a
competéncia legiferante, a competéncia regulatéria €, no entanto,
conformada pela ordem constitucional e legal vigente.

De forma resumida, de acordo com o referido julgado, o Supremo entendeu
que o poder regulamentar das agéncias reguladoras teria uma caracteristica
técnica, de natureza nem superior, nem inferior a lei, cujo fundamento decorria da

delegacéo legislativa ao Executivo, de forma moderada.

J& na ADI n° 4.874/DF*>°, em decisdo paradigmatica, o Supremo Tribunal
Federal devolveu, as instancias ordinarias, do Judiciério, o poder-dever de realizar
a Constituicdo Federal, o qual deve ter, como premissa vinculante, o Poder
Regulamentar das Agéncias Reguladoras, para editarem normas técnicas

suficientemente iddneas, para concretizarem as politicas publicas.

Neste julgamento, por imensa maioria, foi reiterado o poder regulamentar
das agéncias reguladoras federais. Ainda, neste julgado, discutiu-se acerca da
extensdo deste poder, tendo sido questionada a validade de Resolucdo de autoria
da Anvisa. Com relagcéo a este ponto, a despeito de ter havido empate e, por conta

disso, nédo ter efeito vinculante nem eficacia erga omnes, o Supremo validou a

159 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4874/DF.
Acdo Direta de inconstitucionalidade. Pedido de Interpretacdo conforme a constituicdo [...].
Requerente: Confederacdo Nacional da Industria. Intimado: Presidente da Repulblica. Relatora:
Min. Rosa Weber, Brasilia, 1 de fevereiro 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339416790&ext=.pdf. Acesso em: 10
ago. 2020. Nesta ADI, proposta pela Confederacdo Nacional das IndUstrias — CNI questionou-se a
constitucionalidade da RDC n°. 14/12 da ANVISA, em especial do seu artigo 7°, incisos Ill e XV,
da Lei n°. 9.782/99, o qual conferia o poder regulamentar a esta agéncia reguladora. O pedido
principal referente a inconstitucionalidade do artigo 7°. foi julgado improcedente por imensa
maioria do Plenario. No que concerne aos pedidos sucessivos, também foram julgados
improcedentes, mantendo-se os efeitos e validade da citada Resolu¢gdo no mundo juridico, porém
sem efeito vinculante, porquanto ndo atingido o qudérum para a declaracdo de sua
constitucionalidade. Frise-se que o pano de fundo da discusséo foi a iniciativa da ANVISA de
proibiria importagédo e a comercializagao no pais de produtos fumigenos derivados do tabaco que
contenham substancias ou compostos que define como aditivos.
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Resolucdo da Anvisa, ficando mantida a sua presuncdo de constitucionalidade.

Vejamos um trecho da ementa: 160

9. Definidos na legislacdo de regéncia as politicas a serem
perseguidas, os objetivos a serem implementados e os objetos de
tutela, ainda que ausente pronunciamento direto, preciso e nao
ambiguo do legislador sobre as medidas especificas a adotar, ndo
cabe ao Poder Judiciario, no exercicio do controle jurisdicional da
exegese conferida por uma Agéncia ao seu préprio estatuto legal,
simplesmente substitui-la pela sua prépria interpretacdo da lei.
Deferéncia da jurisdicdo constitucional a interpretacdo empreendida
pelo ente administrativo acerca do diploma definidor das suas
préprias competéncias e atribuicdes, desde que a solucdo a que
chegou a agéncia seja devidamente fundamentada e tenha lastro
em uma interpretacdo da lei razoavel e compativel com a
Constituicdo. Aplicacdo da doutrina da deferéncia administrativa
(Chevron U.S.A. v. Natural Res. Def. Council).

11. [..] a ANVISA atuou em conformidade com os lindes
constitucionais e legais das suas prerrogativas, observados a
clausula constitucional do direito a salde, o marco legal vigente e a
estrita competéncia normativa que lhe outorgam os arts. 7°, lll, e 8°,
§ 1° X, da Lei n®9.782/1999. Improcedéncia do pedido sucessivo.

Para o STF, nesta ADI, a funcdo normativa das agéncias reguladoras néao
se confunde com a fungao regulamentadora da Administragéo (art. 84, 1V, da Lei
Maior), nem com a figura do regulamento auténomo (arts. 84, VI, 103-B, § 4°, |, e
237 da CF). A competéncia, para editar atos normativos, com fins a organizagéo e
fiscalizacdo das atividades reguladas, enquadra-se no poder geral de policia da
Administracdo. Qualifica-se a sua competéncia normativa, pela edicdo, no exercicio
da regulacéo setorial, de atos gerais e abstratos, de carater técnico, necessarios a
implementacdo da politica publica setorial e subordinados a observancia dos
parametros fixados na ordem constitucional e na legislacdo setorial, ou tenha lastro
em uma interpretacdo da lei razoavel e compativel com a Constituicdo. H4 uma

delegacédo de fun¢des normativas e néo legislativas.

Nessa esteira, podemos afirmar que atualmente o entendimento do
Supremo Tribunal Federal é que as agéncias reguladoras, a despeito de

encontrarem limites em sua atuacéo, nao estao adstritas a reproducéo de textos de

160 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4874/DF.
Acdo Direta de inconstitucionalidade. Pedido de Interpretacdo conforme a constituicdo [...].
Requerente: Confederacdo Nacional da Industria. Intimado: Presidente da Republica. Relatora:
Min. Rosa Weber, Brasilia, 1 de fevereiro 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339416790&ext=.pdf. Acesso em: 10
ago. 2020. p. 4-5.
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lei e, sendo seu poder de carater eminentemente técnico, mesmo editando normais
gerais, atuam no exercicio de sua funcdo normativa e no seu poder geral de
policia, ndo havendo que se falar, em regra, de usurpacao de natureza legiferante,

mas na criacao de regras aptas a regular o seu setor.

Os precedentes do Superior Tribunal de Justica reconhecem o amplo poder
regulamentar das agéncias reguladoras federais, com fundamento na teoria da
delegacéo legislativa, segundo a qual o proprio legislador ordinario lhes confere
competéncia normativa ampliada, no ambito de sua atuacéo, inclusive para tipificar
condutas passiveis de punicdo, tendo, portanto, liberdade para inovar, mas nao

totalmente.161

161 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (Decisdo Monocratica). Recurso Especial. REsp n°
1.522.520/RN. Recorrente: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT. Recorrido:
Viagdo Nordeste Ltda. Direito administrativo [...]. Relator. Min. Gurgel de Faria. Brasilia, 22 fev.
2018. Disponivel em: https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/548180711/recurso-especial-resp-
1522520-rn-2015-0064901-6/decisao-monocratica-548180720. Acesso em: 15 ago. 2020.;
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (2. Turma). Recurso Especial. REsp n® 1635889/ RS.
Administrativo.Execucéo fiscal. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. ANTT [...]. Relator:
Min. Herman Benjamin, Brasilia, 19 dez. 2016. Disponivel em:
https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:superior.tribunal.justica;turma.2:acordao;resp:2016-12-
06;1635889-1586189. Acesso em: 15 ago. 2020.; BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (2.
Turma). Recurso Especial. REsp n° 1.386.994/SC. Administrativo. Recurso Especial [...].
Recorrente: Superintendéncia do Porto de ltajai. Recorrido: Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios — ANTAQ. Relatora: Min. Eliana Calmon. Brasilia, 13 nov. 2013. Disponivel em:
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/24619777/recurso-especial-resp-1386994-sc-2013-
0152898-6-stj/inteiro-teor-24619778. Acesso em: 15 ago. 2020.
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CAPITULO 2 - A PRODUCAO DE ATO NORMATIVO PARA O
PREENCHIMENTO DE ESPACOS NORMATIVOS EM ABERTO DA
LEGISLACAO SETORIAL, COMO MEDIDA PRECIPUA DAS
AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS, NO DESEMPENHO DE
SUAS FINALIDADES INSTITUCIONAIS

2.1 O ato normativo como produto do poder regulamentar das agéncias

reguladoras federais

Ultrapassada a questdo referente a constitucionalidade do poder
regulamentar das agéncias reguladoras, vimos que sao diversos os fundamentos
juridicos em que se apoiam a doutrina patria e a jurisprudéncia, para respaldar o

seu amplo poder, ndo existindo consenso entre si.

Do cotejo das teorias juridicas discriminadas no primeiro capitulo,
partiihamos o entendimento, segundo o qual o fundamento do amplo poder
regulamentar das agéncias reguladoras federais aproxima-se mais do da
delegacédo legislativa, embora ndo como uma delegacdo ou uma transferéncia
legislativa propriamente e, sim, pela caracteristica, proposital, de baixa densidade
normativa que assume a legislacdo setorial, conforme veremos com mais
detalhamento nos proximos tépicos, o que confere uma maior margem de atuagao
e integracdo normativa as agéncias, nas matérias ali tratadas, com supedéaneo

constitucional explicito.

O fundamento juridico-constitucional de atribuicdo deste poder é aferivel
através dos seus artigos 174, 177, 82, lll e 21, Xl, quando a Constituicdo,
respectivamente, conferiu a funcdo de agente normativo e regulador ao Estado, no
ambito da ordem econémico-social e previu a criacdo de 6rgaos reguladores para

tanto.

Desse modo, as caracteristicas conferidas ao poder regulamentar das
agéncias reguladoras e o seu lastro juridico ndo se confundem com o poder
regulamentar contido no artigo 84, IV, da Constituicdo Federal, de competéncia
privativa do Presidente da Republica, cuja prerrogativa é editar atos gerais que

tém, como funcdo, permitir a fiel aplicacdo da lei ou de outro ato normativo
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primério, viabilizando o seu cumprimento, nem com o poder regulamentar

tradicional da Administracéo.'62

A funcéo reguladora das agéncias tem um sentido mais amplo, abrangendo
a propria regulamentacéo'®3!¢4, Entende-se, inclusive, que a nomenclatura mais
apropriada, para a funcdo normativa conferida as agéncias, seria poder regulador,
a luz da literalidade dos proprios textos constitucionais que as legitimam e que

respaldam uma fung¢do normativa mais ampla que a de mera execucéo de lei.1%>

N&o obstante, seu poder regulamentar apresentar caracteristicas um pouco
diversas do tradicional poder regulamentar, em sendo as agéncias reguladoras
integrantes do Poder Executivo e da Administracdo Publica Indireta, os seus
institutos apresentam pontos de contato, a exemplo da natureza juridica de ato

administrativo de sua producédo normativa.

Os atos normativos das agéncias reguladoras multiplicam-se e afetam,
cada vez mais, a vida do cidad&o brasileiro, até mais do que as leis editadas pelo

Congresso Nacional.16®

Estes atos apresentam caracteristicas de normas de carater geral,
abstratas, impessoais, voltados ao preenchimento da legislacdo setorial que os

circunda, completando o seu sentido, sem, contudo, contraria-la, e de observancia

162 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2017. p. 59.

163 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. O poder normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juaris, 2016. p. 209.

164 “Ao falar em 6rgéo regulador, estd a Constituicdo reconhecendo ao mesmo a possibilidade de
regulamentar a lei a partir de conceitos genéricos, principios, standards, tal como as agéncias
reguladoras norte - americanas.” A despeito de este ser o entendimento de Maria Sylvia apenas
no que se refere aos 6rgaos reguladores que tiveram sua previsdo expressa na Constituicdo
Federal, razdo ndo ha para ndo se estender este argumento aos demais. DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito administrativo. 11. ed. S&o Paulo: Atlas, 1999b. p. 147.

165 “Observa-se que o proprio texto constitucional, na sua parte estrutural pertinente, no que
concerne a ordem econdmica, em contraponto com o art. 5°, 1l e 84, IV da Constituicdo Federal,
deu tratamento diverso ao que se chama poder regulamentar e seus limites, quando conferiu
funcdo de agente normativo e regulador ao Estado, além de prevé expressamente a criacdo de
orgdos reguladores. A menos que os 6rgaos e entidades reguladoras tenham aptidao para criar
normas técnicas, pertinentes aos seus respectivos mercados, ndo contidas na lei,
proporcionando inovacdo no ordenamento juridico, torna-se ineficaz, insuscetivel de
concretizacdo prética e eficiente a intervencdo do Estado na economia como ente regulador.”
CONCEICAOQ, Janaina Machado. Fundamento juridico do poder regulamentar do Conselho
Monetério Nacional e do Banco Central do Brasil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n.
2379, 5 jan. 2010. ISSN 1518-4862. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/14142. Acesso em:
21 maio 2020.

166 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras.
Rio de Janeiro: Synergia, 2013. Nesse sentido, BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito
administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 168.
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obrigatdria para os particulares que desenvolvem atividades inseridas na sua area

de regulacao e para os demais envolvidos no campo de esfera de sua atuagéao.

Qualificam-se, formalmente, como atos normativos secundarios que
completam o sentido de uma norma legislativa preexistente, atribuindo-lhe a
densidade’®’ necessaria a regulacéo setorial e a implementacéo da politica publica
setorial.

Assim, o seu poder regulamentar, legitimador deste papel normativo,
produz atos normativos de grau inferior a lei, voltados a sua complementacéo,
conferindo-lhes exequibilidade e efetividade, para o desempenho de suas
finalidades institucionais, em especial, a regulagcdo da prestacdo de servicos
publicos e do exercicio de atividades econbmicas em sentido estrito, para a
promocdo das politicas publicas idealizadas pelo Estado e do interesse publico'®8,
pelo que esta acdo regulamentar, quando necessaria, € um poder- dever, em nome

do principio da igualdade.5°

2.1.1 As agéncias reguladoras federais como responsaveis pela regulacdo da
prestacao de servicos publicos e do exercicio de atividades econ6micas em

sentido estrito

Como é sabido, no modelo de Estado Regulador, com a desestatizacéo, ha
uma transferéncia do exercicio de atividades econdmicas para o setor privado, bem

como da execucdo de muitos servicos publicos. Com a transformacdo do papel do

167 AGUIAR, Rodrigo Rodrigues de. O poder normativo das agéncias reguladoras. Monografia
(Graduacédo em Direito) — Universidade Centro, Rio de Janeiro, 2011. p. 56. p. 47.

168 Merece destaque a opinido em contrario de Alexandre Santos de Aragdo, traduzindo o
entendimento de Marcos Juruena Villela sobre o poder regulamentar: “Ha, contudo, a opinido
(verbia gratia, a posicéo de Marcos Juruena Villela Souto, manifestada no | Congresso Estadual
de Advocacia Publica do Rio de Janeiro, Universidade Candido Mendes, Rio de Janeiro, 2001),
pela qual apenas o Chefe do Executivo tem poder regulamentar; que determinadas autarquias
podem até ter um poder normativo lato sensu, mas que poder regulamentar sé o Chefe do
Executivo. Afirmam que o poder regulamentar propriamente dito teria conteddo politico, ao passo
gue as normas editadas por outras autoridades administrativas s6 podem ter contetido técnico.”
ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito
administrativo econémico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 382. citacdo 35.

169 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antonio. Curso de direto administrativo.28. ed. Rio de Janeiro:
Malheiros, 2011. p.352-353.
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Estado, este passa a desempenhar funcbes de planejamento, regulacdo e

fiscalizacéo.1°

Com relacdo a prestacdo dos servicos publicos, € sabido que o Estado
pode presta-los diretamente, ou outorga-los, através de lei, a pessoas juridicas de
direito publico ou privada da Administracdo Indireta, a exemplo de autarquia,
fundacédo, sociedades de economia mista e empresas publicas. Nao obstante, com
a mudanca do seu papel na economia, grande parte destes servicos publicos

passou a ser delegado ao setor privado.

Esta exploracdo!’!, pelo setor privado, ocorre através de concesséo,
permissdo ou autorizacao, dentro das competéncias definidas e permitidas pelo art.

21, da Constituicdo Federal.1’?

O citado artigo 21, Xl, Xl e XXIIl, da Constituicdo Federal, trata dos
servicos considerados publicos e de competéncia da Unido, entre 0s quais estdo 0s
servigos postais, de correio aéreo nacional, de telecomunicagfes, de radiodifusao,
de difusdo de sons e imagens, de energia elétrica, de aproveitamento energético
de cursos de &gua, de navegacdo aérea, aeroespacial, de infraestrutura
aeroportuaria, de transporte ferroviario e aquaviario, nos casos especificados, de
estatistica, geografia, geologia e cartografia nacional, de exploracdo nuclear e

similares.173

A possibilidade que o Estado possui de delegar e de permitir que o setor
privado atue em seu auxilio, cria-lhe deveres de regulamentacéo, de coordenacéo
e de fiscalizacao, a fim de que a prestacdo desses servicos, de interesse publico,
seja mais eficiente e atenda aos valores sociais plasmados, ou ndo, no texto

constitucional.1’4

170 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras: constituicdo: transformacdes do Estado e
legitimidade democratica. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 229, p. 285 -311, jul./set. 2002. p. 293.

171 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicdo.htm. Acesso em: 26 jul. 2020.
Art. 175, da CF. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacéo de servigos publicos.

172 GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
p. 39, 45 e 47.

173 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sédo Paulo: Saraiva, 2014. p.
1073-1074.

174 FARO, Jllio Pinheiro. Politicas publicas, deveres fundamentais e concretizacdo de direitos.
Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 10, n. 1, p. 250-269, 2013. p.264.
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Nessa perspectiva, sdo as agéncias reguladoras federais responsaveis por
controlar a prestacdo destes servigos publicos, com o objetivo de torna-los, cada
vez mais, eficientes,'’”> submetendo-os, total ou parcialmente, a regras proprias do
regime juridico de direito publico, caracterizadas pelo predominio, entre outros, dos
principios constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e
eficiéncia.l’® Suas normas sédo impositivas para as entidades atuantes no setor

regulado.’”

Segundo Marcal Justen Filho, “certa atividade € qualificada como servi¢co
publico em virtude de dirigir-se a satisfacdo direta e imediata de direitos
fundamentais.”t’® “E a prestacdo de utilidades destinadas a satisfazer direta e

imediatamente os direitos fundamentais.”"®

Nesse sentido, para este autor, a concessao de um servico publico € um
modo de efetivar os valores fundamentais da Constituicdo Federal, ou seja, € um
instrumento de implementacéo de politicas publicas,*® para quem o Estado tem o
dever de assegurar que as demandas individuais e coletivas sejam satisfeitas,
mesmo com a privatizacdo. A empresa privada que assume a atividade
correspondente ao servigo publico, ainda que através do Direito privado, possui 0
dever de realiza-lo universalmente, com observancia dos principios da igualdade,

continuidade e modicidade das tarifas.18!

Ressalta André Ramos Tavares que “é na preservacao da dignidade da
pessoa humana que se devera pautar a caracterizacdo de um servico como

pUblico.” 162

175 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econémico. Coimbra: Coimbra, 2007. p. 52-55.

176 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética,
2001. p. 51.

177 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (Primeira Turma). Recurso Especial. Resp n°® 806304/RS.
Processo civil. Administrativo. Agdo civil pablica [...]. Recorrente: Ministério Publico Federal; Tim
Celular S/A.Recorrido: Unido; Agéncia Nacional de Telecomunicag¢fes - Anatel. Relator: Min.
Luiz Fux. Brasilia, 17 dez. 2008.Disponivel em:
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/2351987/recurso-especial-resp-806304-

rs-2005-0212409-1/inteiro-teor-12222796?ref=serp. Acesso em: 15 ago. 2020.

178 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 482.

179 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 484.

180 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 500.

181 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 325.

182 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sédo Paulo: Saraiva, 2014. p.
1067.
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Para Leila Cuéllar, ndo obstante parte das atividades reguladas pelas
agéncias reguladoras também ser desenvolvida pelo regime privado, existe um
objetivo claro dos agentes reguladores, por uma regulacdo, com escopo a
promocéo da eficiéncia na prestacédo do servico publico.*®® Ainda, para a autora, a
regulacdo social ndo teria um viés primariamente econémico, mas priorizaria a
viabilidade da prestacdo de servigos publicos de carater universal e a protecao do

meio ambiente.184

A maioria das agéncias reguladoras atua, principalmente, no controle da
prestacao de servicos publicos. Nesses casos, 0 objetivo destas agéncias € regular
adequadamente a sua prestacao, a sua qualidade e o seu funcionamento a pre¢cos
maodicos, para proporcionar o seu alcance a todos os cidadaos, vislumbrando um
equilibrio entre o Estado, os usuarios do servico e seus delegatérios, resguardando
o0 interesse coletivo e dinamizando a a¢do do Estado na economia, sempre com a
finalidade de garantir um funcionamento em condi¢cbes de exceléncia tanto para
fornecedor/produtor como principalmente para o consumidor/usuéario.*®> Ha um

sopesamento de todos os interesses envolvidos.

No que compete as atividades econdmicas em sentido estrito, algumas
destas também estdo sob a fiscalizacdo dos 6rgéos reguladores, cuja missao é
assegurar a livre concorréncia, sem, entretanto, descuidar da qualidade dos
produtos e servicos, entre outras medidas preventivas, e da defesa dos

consumidores.

Nesse caso, o Estado ndo assume diretamente o exercicio da atividade
empresarial, mas interfere, no mercado, através de seus instrumentos de

autoridade.186

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

184 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética,
2001. p. 54.

185 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (Primeira Turma). Recurso Especial. Resp n°® 806304/RS.

Processo civil. Administrativo. Agdo civil publica [...]. Recorrente: Ministério Publico Federal; Tim
Celular S/A. Recorrido: Unido; Agéncia Nacional de Telecomunicagfes - Anatel. Relator: Min.
Luiz Fux. Brasilia, 17 dez. 2008.Disponivel em:

https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/2351987/recurso-especial-resp-806304-
rs-2005-0212409-1/inteiro-teor-12222796?ref=serp. Acesso em: 15 ago. 2020.

186 Carlos Ari Sundfeld anota que: “a regulacao enquanto espécie de intervencao estatal, manifesta-
se tanto por poderes e agBes com objetivos declaradamente econémicos( o controle de
concentragdes empresariais, a repressao de infragdes a ordem econdmica, o controle de pregos
e tarifas, a admiss&o de novos agentes no mercado) como por outros com justificativas diversas,
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Dentro desse rol de atividades afetas a disciplina e controle das agéncias
reguladoras estdo as seguintes: servigcos publicos propriamente ditos (ANEEL,
ANATEL, ANTT, ANTAQ E ANAC); as atividades de fomento e fiscalizacdo de
atividade privada (ANCINE); atividades exercidas para promover a regulacédo, a
contratacdo e fiscalizagdo das atividades econdmicas integrantes da industria do
petréleo (ANP); atividades que o Estado também desempenha e, em o
protagonizando, serdo consideradas servicos publicos, embora paralelamente
sejam facultadas aos particulares (ANVISA, ANS) e exploracdo de bem publico
(ANA).187 A Lei n°.13.575/17 criou a mais jovem agéncia reguladora, a ANM,
responsavel pelo planejamento, fomento da exploracdo mineral e aproveitamento
dos recursos minerais, bem como por superintender as pesquisas geoldgicas,
minerais e de tecnologia mineral, e por assegurar, controlar e fiscalizar o exercicio

das atividades de mineracdo em todo o territério nacional.

7

De forma mais resumida, é possivel afirmarmos que as agéncias
reguladoras se prestam a regular trés situacfes: regular monopdlios, regular a

concorréncia e os servicos plblicos.188

Depreende-se, outrossim, que, em ambas as atividades econdmicas, tanto
nas de sentido estrito, como na de prestacao de servigcos publicos, a finalidade da
regulacdo € implantar um programa regulatério - politica publica de regulacéo - e

satisfazer o interesse publico.189

Portanto, no exercicio de suas funcdes, compete, as agéncias reguladoras,

0 zelo pelo cumprimento dos contratos de concessdo, o fomento pela

mas efeitos econdmicos inevitaveis ( medidas ambientais, urbanisticas, de normalizacéo, de
disciplina das profissdes, etc)”. SUNDFELD, Carlos Ari (org.) Servicos Publicos e regulagao
estatal. In: . Direito administrativo econdmico. S&o Paulo: Malheiros, 2000. p. 18 e 23.

187 Categorizagdo oferecida por Celso Anténio Bandeira de Mello. BANDEIRA DE MELLO. Celso
Antdnio. Curso de direto administrativo. 28. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2011. p. 170-171.

188 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito
administrativo econdémico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 27.

18 MAURANO, Adriana. A fungdo normativa das agéncias reguladoras no Brasil e 0 principio
da legalidade. Séo Paulo: Scortecci, 2006. p. 82. Nas palavras da autora, a politica publica de
regulacdo se da através “a) da elaboracéo de regras gerais que disciplinem a atividade sob sua
tutela( regulamentando a prestacdo de servicos publicos, definindo tarifas, etc); b) controle da
execucao das atividades, recebendo e investigando denlncias e reclamacgdes; c) aplicacdo de
sancdes aos agentes sob sua vigilancia, nos termos da Constituicdo Federal, da Lei de Processo
Administrativo (Lei 9784/99) e de outras leis especificas; d)solucionando conflitos e questdes
controversas postas a seu encargo. Nas hipdteses de regulagao de servigos publicos, somam-se
ainda as tarefas exercidas pelo poder concedente, a saber: a) realizacdo de licitagcbes para a
escolha do concessionario, permissionario ou autorizatario; b) encampacéo da atividade; c)
rescisao do contrato; e) reverséo de bens ao término do prazo de vigéncia do contrato.”
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competividade, a inducdo a universalizacdo dos servigos, a definicdo das politicas
tarifarias e a solugéo de conflitos entre o poder concedente, os concessionarios e

usuarios.19

Com isso, a regulacdo supre as falhas do mercado, utilizando-se de
instrumentos juridicos pré-estabelecidos que permitam a tentativa de equalizacgéo,
do equilibrio na atividade dos agentes econdmicos, buscando sempre
compatibilizar o interesse publico posto a protecdo da Administracao e os direitos e

garantias fundamentais.°!

2.1.2 As agéncias reguladoras federais como responsaveis a satisfacdo do

interesse publico

A missdo precipua de todas as agéncias reguladoras federais é a
persecucdo do interesse publico identificado na norma ou decorrente da
ponderagdo dos diversos valores juridicos protegidos pelo ordenamento e
envolvidos, concretamente, em cada decisdo administrativa'®?, sendo dever juridico
da Administragao Publica atingi-lo, da maneira mais eficaz possivel. Frise-se que 0
interesse publico, em foco, é o primario, responsavel pelas atividades — fim de

realizacdo das necessidades coletivas.

A doutrina pétria perfilha que a nomenclatura interesse publico apresenta
natureza juridica de conceito juridico indeterminado. Afirma- se, inclusive, que este
€ “por natureza, o mais amplo e plurissignificativo dos conceitos indeterminados.”'®3
Isso ocorre, em razéo de sua conceituagao variar, conforme o caso concreto posto
sob analise. “Tal caracteristica possibilita a sua melhor adequacéo e aplicacdo ao

caso concreto”. 194

19 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras: constituicdo: transformacdes do Estado e
legitimidade democratica. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 229, p. 285 -311, jul./set. 2002. p. 310.

191 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. S0 Paulo: Dialética,
2001. p. 53.

192 GABARDO, Emerson; REZENDE, Mauricio Corréa de Moura. O conceito de interesse publico no
direito administrativo brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n.
115, p. 267-318, jul./dez. 2017. p. 278-281.

193 BORGES, Alice Gonzalez. Interesse publico: um conceito a determinar. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 205, p. 109-118, 1996. p.115.

194 HACHEM, Daniel Wunder. O principio constitucional da supremacia do interesse publico.
Belo Horizonte: Forum, 2011b. p. 276.
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Nessa perspectiva, como conceito juridico indeterminado, apresenta a
vantagem de adquirir uma conceituacdo mutavel, dependente da interpretacao
conferida ao ordenamento juridico, diante do contexto histérico em cotejo e, pois,
dos valores sociais ressaltados em cada época,’®® realizando-se através da

protecdo dos valores que a sociedade elege como relevantes.

“‘Somente a partir da concretizacdo das normas constitucionais e legais
vigentes (essas, sim, juridicamente relevantes) pode- se alcancar, em determinada

circunstancia, a dimenséo do que seja o interesse publico.”%

Com a Constituicdo Federal de 1988 e a constitucionalizacdo do direito
administrativo, exsurge a necessidade de releitura dos principais paradigmas, até
entdo, deste direito!®’, entre os quais, o principio da supremacia do interesse
publico'®®, que cede lugar a necessidade de ponderacéo dos interesses envolvidos
na atuacdo administrativa, seja em razdo de haver multiplos interesses publicos,
seja pelo fato de a Constituicdo Federal consagrar direitos fundamentais que
precisam ser respeitados e promovidos pelo Estado. Ocorre a passagem de uma

viciosa relagdo de supremacia a uma virtuosa relagéo de ponderagéo.199200

A nova interpretacdo conferida a entdo supremacia do interesse publico
sobre o privado, afetando positivamente a relacdo entre Administracdo e
administrado, deve-se, em grande parte, pela importancia conferida, pela atual
Constituicdo vigente, aos direitos fundamentais e pela insercdo da dignidade

humana, como fundamento de todo o sistema.

195 GABARDO, Emerson; REZENDE, Mauricio Corréa de Moura. O conceito de interesse publico no
direito administrativo brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n.
115, p. 267-318, jul./dez. 2017. p. 278.

19 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o direito administrativo. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 239, p. 1-31,
jan./mar. 2005. p. 18.

197 SALES, Pedro Carneiro. O conflito entre direitos fundamentais e interesse publico: uma questédo
de proporcionalidade. Meritum, Belo Horizonte, v. 14, n. 2, p. 801-830, jul./dez. 2019. p. 814.

198 Com relacdo a desconstrucdo do principio da supremacia do interesse publico, vide:
SARMENTO, Daniel (org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o
principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 26.

19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos institutos consensuais da acdo administrativa.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 231, p.129-156, jan./mar. 2003. p. 142.
200 \/ide o trabalho pioneiro de Humberto Bergmann Avila sobre a ndo existéncia de um principio da
supremacia do interesse publico: Repensando o "Principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular”. AVILA, Humberto Bergmann. O direito publico em tempos de crise:

estudos em homenagem a Ruy Ruben Ruschel, [S.].: s.n.], 1999. p. 99-127.
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Em uma ordem constitucional, como a nossa, voltada a promocdo dos
direitos fundamentais, ndo € valido considerar uma hierarquia absoluta e em

abstrato do interesse publico sobre o privado.

Em verdade, os interesses publicos e privados guardam uma conexao de
sentido que impdem a ideia de matua complementacdo e auto- delimitacdo, que
ndo os tornam antagbnicos ou conflitantes, ao contrario, fazem-nos se
complementar e harmonizar, de tal sorte que a realizacdo de um importa na tutela
do outro.?°! Nao é suficiente apenas a busca do interesse publico inserido na
norma, mas o equilibrio entre esta finalidade e os direitos individuais contidos na

Constituicdo da Republica de 1988.

N&o raro, a compreensdo sistematica da Carta Constitucional brasileira
impOe a necessidade de realizacdo de uma certa finalidade publica, através de
norma que vise a promogcao ou defesa de direitos individuais,?°? podendo coincidir,

inclusive, o conceito de interesse publico com o de interesse do particular.?%3

A realizacdo de interesses particulares, quando em confronto com
interesses publicos ndo constitui desvio de finalidade para a Administracdo, pois
aqueles sdo também fins publicos, denotando que a protecdo de um interesse
privado constitucionalmente consagrado, ainda que, parcialmente, representa, da
mesma forma, a realizacdo de um interesse publico. A satisfacdo de um representa
igualmente o sucesso do outro.?®* Noutro giro, reconhece-se a excepcional
restricdo dos direitos e garantias fundamentais pelo interesse publico, caso

justificada a sua limitag&o.2%°

201 MOURA, Emerson Affonso da Costa Moura. Direito administrativo, direitos fundamentais e
regime juridico administrativo: a reconstrucdo dos seus fundamentos a luz do estado
democrético de direito, p. 192-221. In: CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes Caldas;
STELZER, Joana; BIRNFELD, Liane Francisca Hining (coord.). Direito e administracéo
publica [Recurso eletrdnico on-line], Floriandpolis, CONPEDI, 2014.

202 BUSSATO, Carlos Ernesto Maranhdo. Reflex6es criticas acerca do papel e significado do
interesse publico no direito administrativo brasileiro. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade de Direito, Programa de Pés —
Graduacao em Direito, 2011. p. 83.

203 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 157.

204 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o direito administrativo. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 239, p. 1-31, jan./
mar. 2005. p. 16.

205 MOURA, Emerson Affonso da Costa Moura. Direito administrativo, direitos fundamentais e
regime juridico administrativo: a reconstrucdo dos seus fundamentos a luz do estado
democrético de direito, p. 192-221. In: CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes Caldas;
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Desse modo, a “inteleccdo do que seja o interesse publico vai apontar ndo
para a ocorréncia de colisdo, mas sim para a convergéncia entre este e interesses
legitimos dos individuos, sobretudo aqueles que se qualificarem como direitos
fundamentais™?®, sendo atendidos através da promocéo dos direitos individuais ou
na imbricagdo entres estes e os de cunho coletivo, vedando prevaléncias

antecipadas.?0’

A nossa Carta Magna indica a necessidade de respeito simultdneo dos
interesses privados e publicos, a fim de que haja o maior atendimento possivel de
certos principios — onde esses interesses se traduzem em valores -, com a minima

desatencéo aos demais.

Nesse diapasdo, ora o interesse publico prevalece sobre o privado, mas
sem esvazia-lo, ora o interesse publico prevalece sobre o privado, por ser este
ilegitimo, ora o interesse publico coincide com o privado, ora ambos se realizam

mutua e equivalentemente.

A realizacdo do interesse publico, com a vigéncia da nova ordem
constitucional, assume uma dimensao ética, incorporando tanto interesses da
maioria, como das minorias, bem como de apenas um individuo, em prol da
coletividade,?°® tendo em vista que, para a verdadeira concretizacdo deste bem-
comum e, pois, dos valores que devem ser perseguidos pelo Estado Democratico

de Direito, todos estes interesses devem ser protegidos.

Esta sociedade plural e a segmentacdo dos diferentes grupos exigem que

a acao administrativa ocorra em respeito a esta multiplicidade de interesses e na

STELZER, Joana; BIRNFELD, Liane Francisca Huning (coord.). Direito e administracéo
publica [Recurso eletrdnico on-line], Floriandpolis, CONPEDI, 2014.

206 SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da
filosofia Constitucional. In: SARMENTO, Daniel (org.) Interesses publicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Limen
Jdris, 2007. p. 81.

207 BUSSATO, Carlos Ernesto Maranhdo. Reflexfes criticas acerca do papel e significado do
interesse publico no direito administrativo brasileiro. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade de Direito, Programa de Pés -
Graduacéo em Direito, 2011. p. 88.

208 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011.
p. 45-46.
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busca da preservacdo da dignidade da pessoa humana e dos direitos que dela
derivam. Este dever pauta também toda a atividade regulatéria.?%®

Por ser variado e complexo o interesse publico, a lei é capaz apenas, em
alguns casos, de predefinir qual interesse publico devera ser atendido, ndo dando
margem de escolha para o administrador; em outros, entretanto, escapa a
previsibilidade do Poder Legislativo o interesse publico que deve ser protegido, ndo
acompanhando a necessaria dinamica da atividade administrativa, pelo que deixa
certo espaco de liberdade para que a Administracdo Publica, dentro dos
parametros legais e principioldgicos aplicaveis, escolha o meio pelo qual ira buscar
a realizacao deste interesse, que nao é identificado de pronto, mas apenas a luz de
circunstancias concretas.?1° Sob este viés, mister pontuar que ndo reina um campo
intangivel e insindicavel de escolha na atuacdo administrativa, ao contrario, a
Administracdo se sujeita aos limites e deveres impostos pela Constituicdo, em
especial, aos direitos fundamentais.?!* A diccdo fundamental do interesse publico
se deslocou para a sede constitucional, permanecendo as normas

infraconstitucionais apenas com a misséo de especifica-lo, na medida do possivel.
212

Nessa trilha, elencamos algumas das vozes modernas que corroboram
com a ideia de superacao do principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, bem como que tracam, prima facie, o possivel conteddo deste interesse

publico.

Para Marcal Justen Filho, interesse publico coincide com a salvaguarda
dos direitos fundamentais. O ndcleo do direito administrativo reside ndo no
interesse publico, mas na promocdo dos direitos fundamentais indisponiveis. A
invocacgao, ao interesse publico, pressupbe a realizacdo de direitos fundamentais.
O processo de satisfacdo do direito conduzira a prevaléncia de interesses, mas nao
de forma antecipada, sendo escolhido o interesse do Estado, da maioria ou minoria

das pessoas, em razdo das circunstancias e desde que essa seja a solucdo mais

209 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: Forum, 2011.
p. 42-43.

210 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 81-82.

211 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e controle jurisdicional. Sao
Paulo: Malheiros, 1992. p. 44-48

212 SADDY, A. Discricionariedade administrativa nas normas juridicas em abstrato: limites e
técnicas de contencdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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compativel com o ordenamento juridico e represente o modo mais adequado e
satisfatorio da realizacéo dos direitos fundamentais protegidos

constitucionalmente.?13

Na visdo de Gustavo Binenbojm, o significado do que é o interesse publico
e de sua supremacia sobre os interesses particulares ndo estd mais ao inteiro
arbitrio do administrador, dependendo de juizos de ponderacdo proporcional entre
os direitos fundamentais e outros valores e interesses metaindividuais

constitucionalmente consagrados.?'4

Alexandre Santos de Aragdo sustenta que a realizagdo do interesse publico
perpassa pelo atendimento aos direitos fundamentais individuais, coletivos e
difusos, bem como que qualquer acdo ou omissdo da Administracdo Publica so
pode beneficiar ou prejudicar pessoas, em prol da realizacdo de objetivos previstos

no ordenamento juridico, legitimamente aferidos.?1°

Para Emerson Gabardo e Mauricio Resende, inclusive, a conceituacéo de
interesse publico envolve muito mais que a perseguicdo apenas dos direitos
fundamentais, constituindo estes apenas parcela do conteudo juridico do que se

esta a tratar.?'® Sendo vejamos:?’

A natureza ética do interesse publico se fundamenta apenas
inicialmente, como ponto de partida, na dignidade da pessoa
humana. O conteido do interesse publico, portanto, ndo se
restringe aos ditames inerentes aos direitos fundamentais, mas é
compreendido a partir de todo o ordenamento juridico estabelecido
pela Constituicdo da Republica de 1988 — que impfde um modelo de
Estado social ao Brasil pautado pelo objetivo geral da felicidade do
povo — Oou seja, 0 maximo possivel de bem-estar.

Nesse sentido, Ricardo Martins defende que Constituicdo positivou todos

os valores que devem ser perseguidos pelo Estado brasileiro para a concretizacao

213 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016. p. 58-59.

214 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o direito administrativo. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 239, p. 1-31, jan./
mar. 2005. p. 8

215 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 81.

216 GABARDO, Emerson; REZENDE, Mauricio Corréa de Moura. O conceito de interesse publico no
direito administrativo brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n.
115, p. 267-318, jul./dez. 2017. p. 307.

217 GABARDO, Emerson; REZENDE, Mauricio Corréa de Moura. O conceito de interesse publico no
direito administrativo brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n.
115, p. 267-318, jul./dez. 2017. p. 310.
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do bem comum, para ele, tratado como sinbnimo de interesse publico. No nosso
ordenamento juridico, o interesse publico esta fixado na Constituicdo Federal,
através do rol de principios juridicos, expressos e implicitos, consistentes na
positivacdo dos valores cuja concretizacdo foi considerada necessaria, pelo

constituinte, para a realizacdo do bem comum.?8

Depreende-se que a compreensao do que vem a ser o interesse publico,
em um ordenamento constitucional, como o brasileiro, leva a concluséo de que se
trata de conceito vinculado essencialmente com as finalidades pretendidas pela
norma e cujo preenchimento imprescinde o atendimento aos principios gerais de
direito publico, explicita ou implicitamente, consagrados no ordenamento,
notadamente os da legalidade ampla e da impessoalidade, como atuacéo

essencialmente desinteressada.?1?

A Administragdo, portanto, € concedida a garantia de construcdo do
significado do interesse publico em cada ato que pratica, dentro do seu ambito de
liberdade discricionaria, respeitados os limites impostos pelo principio da
juridicidade, ou seja, sua atuacdo ndo pode configurar afronta a norma juridica,
tampouco restringir, de maneira desmedida, direitos individuais daqueles que, de
alguma forma, séo atingidos direta ou indiretamente.??® O melhor interesse publico
somente é obtido, mediante um procedimento racional que englobe a disciplina
constitucional de interesses individuais e coletivos especificos, bem como um juizo
de ponderacdo que possibilite a realizacdo de todos eles na maior extensao

possivel.??!

Por todo o exposto, conclui-se que o interesse publico e os direitos
fundamentais estdo em constante interacdo, ora convergindo, ora divergindo, mas

nunca se excluindo ou anulando. Como a satisfacdo de ambos é dever das

218 MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios dos atos administrativos. S&do Paulo:
Malheiros, 2008. p. 36.

219 BUSSATO, Carlos Ernesto Maranhao. Reflex8es criticas acerca do papel e significado do
interesse publico no direito administrativo brasileiro. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade de Direito, Programa de Pés —
Graduacao em Direito, 2011. p. 71

220 BUSSATO, Carlos Ernesto Maranhao. Reflexfes criticas acerca do papel e significado do
interesse publico no direito administrativo brasileiro. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade de Direito, Programa de Pés -
Graduacéo em Direito, 2011. p. 68.

221 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o direito administrativo. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, v. 239, p. 1-31,
jan./mar. 2005. p. 30.
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agéncias reguladoras federais, por estarem compromissadas com a regulacao
econOmica e social de setores relevantes e essenciais da sociedade, o interesse
publico perseguido, por estes entes, alia-se fortemente ao espirito da protecao e
efetivacdo dos direitos fundamentais, pelo que, mesmo quando necessario
limitagcbes, por receberem 0 mesmo tratamento juridico, impde-se a harmonizagao

e o respeito ao nucleo essencial de cada um deles.?2? 223 224

2.2 Os limites do poder regulamentar das agéncias reguladoras federais

As agéncias reguladoras, conforme esmiucado nos topicos anteriores,
devem regular a prestacéo das atividades econdmicas em sentido amplo, mas sua

fung&o normativa, para tanto, encontra limites e sobre os quais passamos a tratar.

A nova Lei n°13.848/19, em seu Capitulo I, dispde, de forma padronizada,
sobre o0 processo decisério das agéncias reguladoras federais, estabelecendo o rito
prévio a ser seguido, para a criacdo ou para a proposta de alteracdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios
dos servicos prestados. Em regra, entre as exigéncias necessarias a formacéo do
ato normativo, esta a realizacdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR), que
contera os estudos de viabilidade e natureza técnica, econdmica, bem como as
informacdes e os dados sobre o seu possivel impacto na sociedade, e a
participagdo popular nesta construgdo, exigindo, outrossim, uma exposi¢ao
motivada das razGes que propiciarem certa decisdo, em um dado sentido.
Ressalvado o que dispuser a legislacdo especifica, aplica-se o disposto, nesta Lei,

as agéncias reguladoras e as futuramente criadas.

222 OLIVEIRA, Diogo Pignataro de; MENDONCA, Fabiano André de Souza; XAVIER Yanko Marcius
de Alencar. A governanga publica e o estado regulador brasileiro na efetivacdo do direito
fundamental ao desenvolvimento. In: MENDONCA, Fabiano André De Souza; ROCHA FRANCA,
Vladimir da; XAVIER, Yanko Marcius de Alencar (org.). Regulacdo econémica e protecdo dos
direitos humanos: um enfoque sob a Gptica do direito econdmico. Fortaleza: Fundacdo Konrad
Adenauer, 2008. p. 41-89. p. 55.

223 SALES, Pedro Carneiro. O conflito entre direitos fundamentais e interesse publico; uma questao
de proporcionalidade. Meritum, Belo Horizonte, v. 14, n. 2, p. 801-830, jul./dez. 2019. p.822.

224 Ao falarmos de protecdo dos direitos fundamentais, em meio a atuacéo do Estado Regulador,
estamos falando, por exemplo, da protecdo do consumidor ante o empresariado detentor de
poder econdmico, do cidaddo que tem o direito a um meio ambiente sadio e limpo, ainda que o
desenvolvimento econémico seja, por outro lado, um direito constitucionalmente garantido.
QUEIROZ, Lizziane Souza; MENDONCA, Fabiano André de Souza. O Papel do Estado
Regulador na Concretizacado dos Direitos Fundamentais. In. MENDONCA, Fabiano André De
Souza; ROCHA FRANGCA, Viadimir da; XAVIER, Yanko Marcius de Alencar (org.). Regulagéo
econdmica e protecao dos direitos humanos: um enfoque sob a éptica do direito econémico.
Fortaleza: Fundagdo Konrad Adenauer, 2008. p. 121-150. p. 129.
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A motivacao, pelas agéncias reguladoras, sinaliza o respeito a garantia do
devido processo legal administrativo e, pois, viabiliza o direito de defesa, em
respeito, também, aos mandamentos constitucionais do artigo 5°, incisos LIV e LV
e da Lei n° 9.784/99, mormente, quando o ato se perfaz, em perspectiva de

confronto com a esfera de direitos individuais dos administrados.?2®

Ultrapassada a observancia destes requisitos formais inafastaveis a

producédo do ato normativo, passamos a tratar do seu conteudo material.

A Constituicdo Federal, ao conferir, ao Estado, o dever de regulador da
ordem econdmica e ao anunciar 6rgaos reguladores como responsaveis por esta
atribuicdo, entregou-lhes os instrumentos necessarios, para o seu desempenho,

entre os quais, a funcdo normativa.

Verifica-se, no artigo 174, que sedia a regulacdo econdmica em geral, uma
atribuicdo originaria de competéncia normativa ao ente que adquirir, nos termos da
lei, a responsabilidade de agente regulador, dentro do esquadro de reparticdo de
funcbes estabelecidas na Carta Politica.??® Em decorréncia deste imperativo
constitucional, sobrevieram as leis instituidoras das agéncias reguladoras, para lhe

dar concretude.

Da leitura Unica dos citados artigos constitucionais, € possivel extrair que a
Constituicdo Federal ndo limitou o campo de atuacdo deste poder normativo,
deixando esta limitacdo a cargo da legislacdo especifica, cujo poder, nada
obstante, ndo € indiscriminado, pois seus ditames precisam ser coerentes com 0o
restante da Constituicdo Federal, pelo que se deve conferir a interpretacdo que
melhor atenda aos seus mandamentos, e ao principio da unidade constitucional,

gue visa a harmonia entre as suas normas.??’

Nesse sentido, é preciso compatibilizar o mandamento constitucional que

confere poder normativo e regulador ao Estado com o que estabelece que parcela

225 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O dever de motivacéo na edicdo de atos
normativos pela administracdo publica. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte, ano 11, n. 45, p. 55-73, jul./set. 2011. p. 59-60.

226 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O poder normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris, 2016. p.167.

221 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O poder normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris, 2016. p.223.
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significativa da competéncia normativa é do Poder Legislativo.??® E cedico que, no
modelo politico vigente brasileiro, compete ao Legislativo tracar as orientacdes
gerais referentes a sua politica administrativa e econdmica, sendo a lei o veiculo
préprio, para promover, em regra, inovacdo na ordem juridica, no que se refere a
estas matérias, bem como as demais insertas, pela Constituicdo Federal, nos
artigos 22 e 24, cujo teor, respectivamente, aponta, competir, de forma privativa, a
Unido legislar sobre e, concorrentemente, com os Estados e Municipios; ao

Executivo, a sua regulamentacao, quando cabivel, do contetdo legal.

Do mesmo modo que a Constituicdo Federal ndo dita, expressamente, a
extensdo do poder regulamentar das agéncias reguladoras, também n&o aponta a
densificagcdo minima do conteldo normativo das matérias sujeitas a reserva legal
relativa, pela que esta delimitacdo pode ser extraida com base em uma analise
conjunta dos demais artigos constitucionais, combinada com o artigo 48, o qual
disp6e que cabe, ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta, para o especificado nos artigos 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, ressalvados os limites
constitucionais e com o artigo 25 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias, que revoga qualquer dispositivo legal atribuindo a 6rgdo do Poder
Executivo assunto de competéncia do Congresso Nacional, em particular, a fungéo

legislativa.

Depreende-se da leitura desses artigos, em comunh&o com o artigo 5°, I,
do mesmo diploma, que ha uma liberdade do Congresso Nacional, para dispor
sobre todos os assuntos que facam parte da esfera de atribuicées da Unido, nao
significando, contudo, uma permissao para 0 esvaziamento desta competéncia,
tampouco para sua transferéncia a outrem. A dosagem deste disciplinamento é que
se faz permitido,??® podendo ser graduado, para melhor atender ao principio da
eficiéncia.

Vale dizer, ndo se colhe do texto constitucional que todo regramento

alusivo a matéria dos setores social e econdmico dé-se estritamente mediante lei

228 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016. p. 72.

229 CONCEICAO, Janaina Machado. Fundamento juridico do poder regulamentar do Conselho
Monetério Nacional e do Banco Central do Brasil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n.
2379, 5 jan. 2010. ISSN 1518-4862. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/14142. Acesso em:
9 maio 2020.


https://jus.com.br/artigos/14142/fundamento-juridico-do-poder-regulamentar-do-conselho-monetario-nacional-e-do-banco-central-do-brasil
https://jus.com.br/artigos/14142/fundamento-juridico-do-poder-regulamentar-do-conselho-monetario-nacional-e-do-banco-central-do-brasil
https://jus.com.br/revista/edicoes/2010
https://jus.com.br/revista/edicoes/2010/1/5
https://jus.com.br/revista/edicoes/2010/1/5
https://jus.com.br/revista/edicoes/2010/1/5
https://jus.com.br/revista/edicoes/2010/1
https://jus.com.br/revista/edicoes/2010
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especifica e exaustiva, mas sim que se esquadrinhe legislativamente as balizas
para uma legitima e constitucionalmente adequada atuagcdo regulamentar, pelas

agéncias reguladoras.?*

Nessa esteira, adentramos propriamente no conteudo dos atos
administrativos normativos produzidos, pelas agéncias reguladoras, o qual deve
estar em harmonia com o conteudo de suas leis instituidoras, das leis especificas
gue regulam as matérias setoriais e das leis gerais que vinculam estes entes, ou
seja, com todo o subsistema do setor regulado.?®! Nao obstante, além do respeito a
lei, deve estar em consonancia com o restante do ordenamento juridico, mormente
com as normas gue se encontram no mesmo patamar juridico que o seu e no

hierarquicamente superior.

As leis instituidoras do poder regulamentar das entidades reguladoras
federais sdo de baixa densidade normativa, a fim de possibilitar o desenvolvimento
de normas setoriais aptas a, com autonomia e generalidade, regular a complexa e
dindmica realidade social subjacente. As leis, com essas caracteristicas, nao
fornecem maiores elementos, pelos quais o administrador deva pautar sua atuacao
concreta ou regulamentar, referindo-se genericamente a valores morais, politicos e
econOmicos existentes no seio da sociedade, conferindo, a Administracdo Publica,
um grande poder de integracdo do conteudo da vontade do legislador. S&o
marcadas por uma vagueza que possibilita 0 manejo dos fenbmenos sociais, muito

fugazes, para se prestarem ao aprisionamento em uma regra precisa.?3?

230 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 4874/DF.
Acdo Direta de inconstitucionalidade. Pedido de Interpretacdo conforme a constituicdo [...].
Requerente: Confederacao Nacional da Industria. Intimado: Presidente da Republica. Relatora:
Min. Rosa Weber, Brasilia, 1 de fevereiro 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339416790&ext=.pdf. Acesso em: 10
ago. 2020. p. 114,

281 “Ha, como balizas para a Administracdo, (i) o direito haurido da estrutura literal da lei e (i) o
direito proveniente dos valores oriundos das possibilidades de interpretacdo dessa mesma lei,
com fundamento em abertura normativa, de caracteristica plurissignificativa e, mesmo, evolutivo-
construtiva.” DEZAN, Sandro Lucio; VITORIANO CUNHO, Ricarlos Almagro. O substancialismo
juridico na administragdo publica concretista de direitos fundamentais: a juridicidade
administrativa como instrumento de justica constitucional. Justi¢ca do Direito, [S. I.], v. 31, n. 2,
p. 304-328, maio/ago. 2017. DOI: https://doi.org/10.5335/rjd.v31i2.6974. Disponivel em:

http://seer.upf.br/index.php/rid/article/view/6974/4344. Acesso em: 15 ago. 2020. p.
317.

232 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito
administrativo econémico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 441.
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A escolha da densidade normativa assumida, por estas leis, é possivel,
tendo em vista serem responsaveis por disciplinar matérias sujeitas apenas a
reserva legal relativa, o que confere ao legislador a liberdade de conferir a
densificacdo juridica que entenda ser a necessaria, para atender a finalidade
pretendida, razdo pela qual, em certos casos, é capaz de produzir um nudcleo

normativo extremamente reduzido.

Em verdade, grande parte dos diplomas legais atuais de Direito
Administrativo se manifestam através de um regramento basico, revelando-se
através de mengBes a principios, finalidades e valores, sem esgotar o
detalhamento do tema de que tratam, sendo conhecidas, pela doutrina, como “leis-
quadro” ou “leis-moldura. Néo raras vezes, s6 apontam a finalidade de interesse
publico a ser atingida; os meios e as regras necessarias, para tanto, sao definidos

pela Administragdo.233

Eis 0 que ocorre, em regra, com as demais leis setoriais que regem o setor
econdmico ou social de atuacdo das agéncias reguladoras, pelo que o nivel de
densidade normativa (espectro de abertura), de cada uma destas, € o parametro da
atuacdo normativa das agéncias, quando as disciplina, conferindo-lhes eficcia, ou
seja, € a dose responsavel por informar se ha ou ndo espagco normativo a ser

implementado pela agéncia.

As leis, portanto, que limitam a atuacdo das agéncias reguladoras e que
possibilitam, sobre seu teor, variadas intepretacdes, conforme a sua abertura
normativa, ndo se tornam, a priori, por isso, inconstitucionais. S&o comandos
meramente genéricos. E isso ocorre, com muito mais frequéncia, nestas leis que

tratam de matéria de regulacgédo, por ser tema de bastante complexidade.?®*

O préprio STF e STJ seguem esta linha de raciocinio. Para ambos, pode a
lei, intencionalmente, apenas fixar parametros genéricos e standards, permitindo a

sua complementacdo pela espécie normativa secundaria, caracterizando fatos,

233 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 32-33.

234 “Neste interim as leis passaram a ser mais genéricas e abstratas, prevendo tdo somente o
essencial para que néo se configure a abdicacdo normativa ou a delegacdo do poder legiferante
a outro 6rgdo ou entidade, deixando para o Poder Executivo, sempre no exercicio do poder
regulamentar, a tarefa de completar-lhe o sentido, dando densidade a norma, o que se
convencionou chamar de discricionariedade o Administrador Publico.” AGUIAR, Rodrigo
Rodrigues de. O poder normativo das agéncias reguladoras. Monografia (Graduagdo em
Direito) — Universidade Centro, Rio de Janeiro, 2011. p. 47.
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situagbes ou comportamentos enunciados na lei, cuja determinacdo, mais precisa,
necessite ser embasada em indices, fatores, elementos configurados, a partir de
critérios ou avaliacdes técnicas, segundo padrées uniformes, para a garantia da

igualdade e seguranca juridica.?®

A extensdo do conteudo dos atos normativos produzidos pelas agéncias
reguladoras € inversamente proporcional & densidade normativa das leis que 0s
origina. Ou seja, quanto maior a densidade normativa destas leis, menor o espectro
de atuacdo deste Entes, quando da sua regulacdo, razdo pela qual este poder
normativo produz tanto normas com conteudo de fiel execucao da lei, como normas
gue, a despeito de encontrarem limites e ter seus parametros de atuagéo definidos,
com maior ou menor exatiddo e detalhamento na legislagcdo, acabam criando

Direito.

O ponto de partida, portanto, para avaliarmos a extensdo que determinado
ato normativo regulatdrio pode assumir, € analisarmos a lei que esta regulando.
Esta investigacdo especifica de cada lei se deve, como demonstrado acima, em
virtude de suas densidades normativas serem variadas, “podendo ir desde normas
legais detalhistas até as que fixam apenas standards”?3¢, o que impossibilita o
estabelecimento de critérios aprioristicos do limite do conteddo regulatorio, o qual,

consequentemente, acaba assumindo caracteristicas e contornos variados.

Em alguns atos normativos derivados, a maior parte das normas
concernentes a uma determinada matéria ja se encontra disciplinada na lei, e a
matéria permanece regulada principalmente por esta lei e, de forma subsidiaria,
pelo ato normativo derivado; em outras situacdes, ao revés, a parte principal da
disciplina da matéria é assumida pelo ato normativo secundario, dada a exiguidade

da norma legislativa, que néo se reveste da normatividade suficiente.?3’

Vejamos, como ja delineado, que esta variacdo de contedudo normativo
secundario estd relacionada com a flexibilidade que a reserva legal relativa
proporciona, enquadrando a maioria dos atos produzidos pelas agéncias

reguladoras em atos normativos que inovam, de forma secundaria, no mundo

235 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 28. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011. p. 366.

236 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 39.

237 ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepgédo pos-positivista do principio da legalidade. R. Dir.
Adm., Rio de Janeiro, v. 236, p. 51-6, abr./ jun., 2004. p. 56-57.
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juridico, preenchendo o que a lei de baixa densidade normativa estrategicamente
deixou em aberto, por entenderem serem estas agéncias mais suficientemente

idoneas para este mister.>3®

Em raz&o de o seu parametro de validade ser a abertura conferida pela lei,
inexoravelmente, ha uma liberdade normativa em menor ou maior grau?3®. Embora
munida deste amplo poder regulamentar, ndo é permitido, as agéncias reguladoras,
extrapolarem esta funcdo, indo de encontro a um conteudo contido em lei,
assegurando ao Congresso Nacional sustar os atos normativos do Poder Executivo
gue, porventura, exorbitem do poder regulamentar, sendo este o imperativo

constitucional do artigo. 49, V da nossa Constituicdo Federal.

A controvérsia circunda em torno da medida desta inovacéo juridica, que,
para a maioria da doutrina, ndo chega a ser propriamente uma inovagao, mas uma
mera possibilidade de criagdo de novas regras, sem, contudo, criar direitos ou
obrigacdes.?*%Abstraindo-se a hipétese de divergéncia existente acerca da
possibilidade ou ndo de os atos normativos regulatérios promoverem inovacdo na
ordem juridica, posto que esta negacdo torna indcua e frustradas as razfes que

levaram a instituicdo das agéncias reguladoras e do seu amplo poder

288 GUERRA, Glauco Martins. Agéncias reguladoras no Brasil: principio da legalidade e regulagéo.
In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Direito regulatério: temas polémicos. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2004. p. 327.

289 O professor José Santos Carvalho Filho defende que as agéncias reguladoras possuem um
poder técnico expandido, haja vista que o legislador seria incapaz (na verdade, inapto) a
disciplinar todas as questdes particulares afetas aos objetivos institucionais daquelas entidades
autarquicas especiais. In: CARVALHO FILHO, José Santos. Manual de direito administrativo.
27. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 59.

240 José dos Santos Carvalho Filho entende que, a despeito de o modelo atual do exercicio do poder
regulamentar, a exemplo do que tem sido encontrado na instituicdo de algumas agéncias
reguladoras, ndo servir apenas para complementar a lei, através de normas de contetdo
organizacional, e sim para criar normas técnicas ndo contidas na lei, proporcionando, em
consequéncia, inovacdo no ordenamento juridico, registra que ndo podem criar direitos e
obrigacdes, mas apenas obrigacBes subsididrias ou derivadas. CARVALHO FILHO, José dos
Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017. p. 62. Marcal Justen
Filho pontua que a “sumariedade da disciplina constante de uma lei propicia a autoridade
administrativa emitir regulamento para dispor sobre as questdes omitidas”, “podendo veicular
inovacBes relevantes no tocante a disciplina legislativa”. JUSTEN FILHO, Marc¢al. Curso de
direito administrativo. 12. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 81 e p. 83. Leila
Cuéllar entende que o poder regulamentar brasileiro é temperado, ndo podendo inovar, de forma
absoluta, na ordem juridica, nem impor restricdes a liberdade, igualdade e propriedade, ou
alterar o estado das pessoas. CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder
normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 142.
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regulamentar, perdendo o seu sentido de ser e prejudicando a qualidade da ordem

econdmica e social,?! passamos a analisar a extenséo desta inovagéo.?4?

Primeiramente, no que concerne a extensdo desta inovacao, entendemos
gue a linha de diferenciacdo existente entre criar novas regras, como alguns
preferem defender, e restringir direitos e impor obrigacdes é muito ténue, quando o
objeto de andlise € o conteldo de um ato normativo regulatério decorrente de uma
lei de baixa densidade normativa. Outrossim, deixar eventual restricdo de direito e
imposicdo de obrigacbes apenas a cargo da lei, esgotaria o tema legislado,

implicando esvaziamento do poder regulamentar destas agéncias.

Fato € que a maioria das leis que delimitou as atribuicdes de cada 6rgéo
regulador ndo disciplinou e nem poderia as obrigaces e os limites de restricdo de
direitos que os particulares poderiam sofrer. A questdo de ordem fatica evidencia-
se pela complexidade e alto grau de exigéncia de conhecimentos técnicos sobre o
mercado financeiro e a economia, além da dindmica do préprio mercado, a
demandar um poder regulador que, inevitavelmente, inove a ordem juridica,
especificando os direitos e obrigacfes, a partir da leitura da lei e afetando, de forma
direta, a esfera de direitos dos administrados, porém esse argumento isolado ndo
seria suficiente, se nao existisse, conforme acima demonstrado, fundamento

juridico e espeque constitucional, respaldando esta atuagdo.?*?

O que é vedado e, claramente, ilegal € a exigéncia de obrigacGes
impertinentes ou desnecessarias, em relacdo a obrigacdo legal®**, destoantes do

seu espirito e do seu conteudo.

241 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética,
2001. p. 129.

242 As agéncias tém o conddo de produzir atos que inovem a ordem juridica, ndo apenas criando
novas regras, mas restringindo direitos ou impondo obrigacdes, afetando, diretamente, a esfera
de direitos dos administrados, a exemplo da criacdo de limitacbes ou de imposicdo de novos
encargos, como a criagdo de norma administrativa que prescrevesse uma nova obrigacdo para
uma concessionaria de servico publico ou que, em relacdo a exploradores de espaco publico,
criasse um novo encargo econdmico. SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O
dever de motivacdo na edicdo de atos normativos pela administragdo publica. A&C: Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 11, n. 45, p. 55-73, jul./set. 2011. p.
61.

243 CONCEICAO, Janaina Machado. Fundamento juridico do poder regulamentar do Conselho
Monetério Nacional e do Banco Central do Brasil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n.
2379, 5 jan. 2010. ISSN 1518-4862. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/14142. Acesso em:
9 maio 2020.

244 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. ver. Séo
Paulo: Atlas, 2017. p. 63.
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Sem embargo de inovarem a ordem juridica nos termos aqui defendidos, a
despeito das festejadas opinides em sentidos contrarios e variados?#°, limitam-se a
moldura normativa existente nas leis produzidas dentro do setor regulado e no
restante da piramide vertical®*®, ndo invadindo a esfera de competéncia dos outros
poderes. Dessarte, para além dos parametros contidos na respectiva lei
permissiva, sujeitam-se ao caso concreto e ao restante do bloco de legalidade,
imprimindo a maxima eficiéncia em sua acdo, para a satisfacdo do interesse

publico.?4’

Nessa sequéncia, além da obediéncia direta a legislacao infraconstitucional
delimitadora de sua competéncia normativa, devem estes agentes respeito a
Constituicdo Federal e a seus principios juridicos, ndo podendo agir em
desrespeito, tampouco agravar a posicdo juridica dos destinatarios, aceitavel
apenas, quando indispensavel, na extensdo e intensidade exigidas, para atender
ao bem juridico que possam curar, com respeito a razoabilidade.?*® Ndo se nega a
legitimidade constitucional de restringir direitos, quanto tal restricdo tenha
fundamento idéneo, adequado e proporcional a protecdo de outro bem juridico com

assento na Constituicdo e decorrente de autorizacéo legal. 249

Amparam-se, para o desempenho de sua funcdo normativa, além do direito
positivo, nas normas-principios, para cumprir corretamente suas acdes de interesse

publico, suas finalidades precipuas de regulacdo e, ndo obstante a seguranca

245 para entender melhor a divergéncia de entendimento acerca do poder regulamentar das
agéncias reguladoras, vide o panorama apresentado por Henrique Ribeiro Cardoso, que faz uma
interessante compilagdo, que envolvem os autores de maior relevo, expondo 0s seus
entendimentos sobre a natureza dos atos normativos regulatérios, o fundamento deste poder e a
possibilidade ou ndo de inovarem a ordem juridica. CARDOSO, Henrique Ribeiro. O poder
normativo das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.

246 Com isso, a Agéncia, por exemplo, ao expedir uma norma sobre o consumo de energia elétrica
deve observar os limites das leis especificas que preveem a fruicdo do mencionado servigo
publico, bem como as normas do Codigo de Defesa do Consumidor e todas as outras que lhe
séo correlatas.

247 CARMO, Flavia Figueiredo Franco; DIAS, Maria Tereza Fonseca; SIMOES, Fabiana Coelho. O
poder normativo discricionario na atividade regulatéria da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres e a auséncia de controle jurisdicional. Revista Meritum, Belo Horizonte, v. 12, n. 2, p.
212-233, jul./dez, 2017.

248 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antdnio. Curso de direto administrativo. 28. ed. Sédo Paulo:
Malheiros Editores, 2011. p. 173.

249 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 4874/DF.
Acdo Direta de inconstitucionalidade. Pedido de Interpretacdo conforme a constituicdo [...].
Requerente: Confederacao Nacional da Industria. Intimado: Presidente da Republica. Relatora:
Min. Rosa Weber, Brasilia, 1 de fevereiro 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339416790&ext=.pdf. Acesso em: 10
ago. 2020. p.107.
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juridica, de uma atuacdo que propicie a justa medida da realizacdo dos valores
encontrados na nossa Constituicdo Federal.?>°

Vejamos que assume bastante destaque a fungéo dos principios do Direito
Publico e do Direito Administrativo, a exemplo dos da proporcionalidade, da
moralidade, da eficiéncia, como limitadores e condicionadores do exercicio de
qualquer competéncia discricionaria®®!, para deduzir a compatibilidade do ato
normativo e do seu conteudo essencial, com os fins legal e constitucionalmente

previstos.?>?

bY

Para quaisquer cadernos procedimentais dedicados a satisfagdo do
interesse publico, partindo-se da premissa de que compete, a Administracdo
Plblica, a par da precipua funcdo atinente ao Poder Judiciario, o dever de
interpretar e aplicar o direito ao caso concreto posto a sua deciséo, o principio da
legalidade, em harmonia com o principio da juridicidade, demarcam o agir do
Estado concretizador e executor de politicas publicas e a garantia de persecucéo
dos fins publicos, consoante os preceitos legais em sentido lato e, assim, em
harmonia com o direito, englobando seus principios, regras e valores. Nado se
afasta o principio da legalidade, mas se amplia o seu alcance, a fim de constar, em
seu bojo, o plexo de valores que caminha em consonancia com o texto da lei
interpretada, consubstanciando campo fértil de incidéncia e de especial forca
normativa ao novel principio da juridicidade, ou da atuacdo conforme a lei e o

direito. 233

A lei é o ponto de partida, e o direito, como ciéncia dogmatica, a sua
fronteira intransponivel. Em resumo, duas balizas se mostram como impositivas de
observancia pela autoridade administrativa, na realizacdo executiva dos valores

gue se presta a proteger: a lei e o decorrente principio da legalidade, e o direito,

250 DEZAN, Sandro Lucio; BRASIL JUNIOR, Samuel Meira. A juridicidade do Estado administragéo
na concretizacdo de politicas publicas de saude: um método para a justificacdo da eficacia
horizontal dos direitos fundamentais. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte; Curitiba, ano 16, n. 63, p. 211-238, jan./mar. 2016. p. 219.

251 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 164.

252 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade. In: BRANCO, P. G. G.; COELHO, I.
M.; MENDES, G. M. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 1172.

253 DEZAN, Sandro Lucio; BRASIL JUNIOR, Samuel Meira. A juridicidade do Estado administrac&o
na concretizagdo de politicas publicas de salde: um método para a justificacdo da eficacia
horizontal dos direitos fundamentais. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte; Curitiba, ano 16, n. 63, p. 211-238, jan./mar. 2016. p. 222.
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compreendido como a juridicidade lograda com a ciéncia do direito, para autorizar a
conducao das questdes regulatérias com discricionariedade, autonomia, isengéo e
imparcialidade. O dever de juridicidade da, a autoridade encarregada da tomada de
decisbes regulatorias, esse dever de atuacado, conforme seu livre convencimento

técnico-juridico (juridicidade administrativa).?>

E inerente, as agéncias reguladoras, no exercicio da sua
discricionariedade?®® técnica, a aplicacdo de regras, bem como a escolha de meios
eficientes, para a implementacéo de diretrizes, objetivos, principios expressos na
legislagéo finalistica, que, em respeito a regra da proporcionalidade, especificam

direitos e obrigacGes a todos os atingidos pelo setor regulado.?>®

Corolario a isso, a nova Lei n° 13.848/2019, em seu artigo 4° e 5°, ja
determina que as agéncias reguladoras devem observar, em suas atividades, a
devida adequacdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigagoes,
restricdbes e sancdes em medida superior aquela necessaria ao atendimento do
interesse publico, indicando os pressupostos de fato e de direito que determinaram

as suas decisoes.

Para os pressupostos de validade do ato, dessa feita, ndo basta a lei ter
previsto os elementos de validade, para a sua pratica, é forcoso a estrita
observancia de todo o ordenamento de direito, sob 0s seus aspectos positivados e

deles decorrentes, com o devido respeito ao processo legal material e formal.?>’

Nesse diapasdo, predomina o entendimento, segundo o qual o ato
normativo regulatério, para ter validade, depende da existéncia de lei, ndo podendo
ir de encontro ao previsto na legislacdo a que deve submisséo, sendo esta, junto a
Constituicdo, o seu parametro de validade. Nesse sentido, 0 quadro normativo dos

atos regulatérios é mais reduzido comparado ao legal, haja vista a legislacdo atuar

254 DEZAN, Sandro Lucio; BRASIL JUNIOR, Samuel Meira. A juridicidade do Estado administragéo
na concretizacdo de politicas publicas de saude: um método para a justificacdo da eficacia
horizontal dos direitos fundamentais. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte; Curitiba, ano 16, n. 63, p. 211-238, jan./mar. 2016. p. 222.

255 Art. 4°, da Lei n°13848/2019. A agéncia reguladora devera observar, em suas atividades, a
devida adequacao entre meios e fins, vedada a imposicao de obrigac@es, restricbes e san¢cdes
em medida superior aquela necesséria ao atendimento do interesse publico.

256 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. Controle da legitimidade da atividade normativa das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 278.

257 DEZAN, Sandro Lucio; BRASIL JUNIOR, Samuel Meira. A juridicidade do Estado administragéo
na concretizagdo de politicas publicas de salde: um método para a justificacdo da eficacia
horizontal dos direitos fundamentais. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte; Curitiba, ano 16, n. 63, p. 211-238, jan./mar. 2016. p. 229.
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como uma especie de “funil” entre a Constituicdo e o ato administrativo. E, para a
sua formacdo, ndo ha intermediacdo normativa. Ou seja, por mais que o ato
normativo regulatorio também crie regras, como entende a maioria, ou inaugure
conteudo normativo, ele age de modo secundario (fonte secundaria do Direito),
dentro dos parametros previstos na lei, que € a fonte primaria do Direito — inovagao

primaria.2°8

Desse modo, o alcance do poder regulamentar, das agéncias reguladoras
federais, perpassa pelo entendimento que, a despeito de os seus atos normativos
possuirem legitimidade, para, em certas circunstancias, produzirem contetdo
inovador, criando obrigagdes, deveres ou direitos, ndo previstos na lei, fazem com
base nas diretrizes desta lei, sem, portanto, perderem a sua natureza juridica
formal secundaria. A distincdo entre estes atos seria apenas quanto ao maior ou
menor detalhamento (dosagem normativa) que cada um precisa adquirir, para
tornar viavel a execucdo da lei que os legitima, mesmo que implicitamente.?>® Ou
seja, a circunstancia de as agéncias reguladoras gozarem de um acentuado grau
de autonomia ndo tem o condéo de subverter a classica hierarquia formal existente

entre 0s seus atos e os atos legislativos.?5°

Portanto, as agéncias reguladoras possuem competéncia, através do seu
poder regulamentar, de promover a complementacgéo legal, para concretizar a sua
finalidade publica, o que se fara de modo mais robusto ou ndo, conforme o nivel da
abertura legislativa, pelo que devemos aferir a sua compatibilidade com os padrées
basicos minimos configurados na lei e com os fins constitucionalmente previstos,

observando do principio da proporcionalidade.?5?

Diante da possibilidade de as agéncias reguladoras produzirem atos
normativos, com forca de lei, aptos a inovarem, secundariamente, a ordem juridica,

pelas razbes e contornos aqui delimitados?%?, resta-nos o questionamento se ha

258 DUARTE JUNIOR, Ricardo. A natureza juridica dos atos normativos elaborados pelas agéncias
reguladoras. Revista de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 15, n. 61,
jul./set. 2015. p. 189.

259 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugcdo do direito
administrativo econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 409 e 411-414.

260 BINENBOJM, Gustavo. Agéncia Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. Revista.
Dir. Adm. Rio de Janeiro, 240:147-165, abr./jun, 2005, p. 156.

261 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade. In: BRANCO, P. G. G.; COELHO, I.
M.; MENDES, G. M. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p 1172.

262 A grosso modo, a doutrina péatria moderna e a jurisprudéncia comungam das conclusfes aqui
lancadas, quanto ao amplo poder regulamentar das agéncias reguladoras federais e a
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respaldo juridico- constitucional, para estas agéncias, produzirem atos normativos
com substrato de validade retirado diretamente da Constituicdo Federal, sem prévia
lei disciplinadora da matéria, assumindo um conteudo juridico- normativo primario,
como veiculos introdutores de normas. Noutras palavras, somente a lei, como ato
normativo primario, teria a primazia de criar direitos e obrigag6es com fulcro direto

na Constituicdo Federal?263

Utilizamo-nos da expressdo “assumir um conteudo juridico normativo
primario”, considerando-se que 0s atos normativos das agéncias reguladoras,
formalmente, ndo podem ser considerados primarios, pois ndo sdo produzidos com
espeque no processo legislativo constitucional. O ato normativo priméario é aquele
gue inova, originariamente, a ordem juridica e € produzido em decorréncia direta da
Constituicdo Federal, tendo nesta o seu critério de validade, obedecendo tanto ao
processo legislativo nela inserido quanto aos principios constitucionais que
orientam a sua elaboracdo. Este ato normativo tem a qualidade de criar, modificar e
revogar relacbes juridicas, sempre em observancia ao que preceitua a
Constituicdo. Para tanto, sdo revestidos dos atributos da generalidade,

impessoalidade e abstratividade.?%*

Nessa esteira, apegados ao amplo poder regulamentar conferido as
agéncias reguladoras federais, abordaremos, no capitulo seguinte, os fundamentos

necessidade de conformacdo de suas normas com a ordem constitucional e legal vigente,
embora com varia¢des na tradug&o do raciocinio e na sua fundamentacédo. O proprio Supremo, a
despeito de concluir pela impossibilidade de as agéncias reguladoras federais criarem ou
extinguirem direitos e obrigacdes, admite a possibilidade de estes Entes especifica-los e criarem
regras novas, com base apenas em diretrizes, objetivos e principios contidos na lei, ou seja, sem
estarem expressamente definidos. O STJ, noutro passo, mas na mesma sintonia, admite que as
agéncias reguladoras criem novas regras, inovando na ordem, contudo apenas parcialmente,
conforme detalhado nos capitulos anteriores.

263 Sobre o tema de ato normativo primario regulatério, registra-se que a doutrina patria, em sua
maioria, ndo admite esta criacdo, nem os tribunais superiores. Com relagdo ao STF, entendemos
gue ainda caminha para uma orientagdo mais definida acerca do alcance deste poder
regulamentar, especialmente no que se refere a possibilidade de producéo normativa priméria
pelas agéncias reguladoras. Embora atualmente ndo reconheca a vocacdo das agéncias para
esta producéo, ja evoluiu na matéria, como ja demonstramos em capitulo anterior, ao reconhecer
gue o ato normativo regulatdrio néo é inferior nem exterior a legislagdo. Outrossim, a despeito de
ndo se tratar de ato normativo regulatério, em 16/02/06, na ADC n°.12, proferiu decisdo se
manifestando favoravel a producdo normativa primaria pelo CNJ, com parédmetro de validade
retirado diretamente da Constituicdo, independente de lei. Sobre esta orientacdo, trataremos
melhor mais a frente.

264 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Vocabuléario Juridico (Tesauro), Brasilia, 2020. Disponivel
em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarTesauro.asp?txtPesquisalLivie=ATO%20NORMATI
VO. Acesso em: 25 maio. 2020.
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juridicos aptos a legitimar esta producdo normativa regulatéria de conteudo

primario e, por conseguinte, as condi¢cdes em que esta seria legitimo.?5°

265 Sobre o tema de ato normativo primario regulatério, registra-se que a doutrina patria, em sua
maioria, ndo admite esta criacdo, nem os tribunais superiores. Com relagdo ao STF, entendemos
gue ainda caminha para uma orientacdo mais definida acerca do alcance deste poder
regulamentar, especialmente no que se refere a possibilidade de producéo normativa primaria
pelas agéncias reguladoras. Embora atualmente ndo reconheca a vocacdo das agéncias para
esta producéo, ja evoluiu na matéria, como ja demonstramos em capitulo anterior, ao reconhecer
gue o ato normativo regulatério ndo € inferior nem exterior a legislagédo. Outrossim, a despeito de
ndo se tratar de ato normativo regulatério, em 16/02/06, na ADC n°.12, proferiu decisdo se
manifestando favoravel a produgdo normativa priméaria pelo CNJ, com parametro de validade
retirado diretamente da Constituicdo, independente de lei. Sobre esta orientacdo, trataremos
melhor mais a frente.
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CAPITULO 3 - A LEGITIMIDADE DO ATO NORMATIVO REGULATORIO
PRIMARIO, A LUZ DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

3.1 A forca normativa da Constituicdo Federal como fundamento juridico

direto para a edicdo de ato normativo regulatério primario

Uma das grandes mudancgas de paradigmas ocorridas, ao longo do século
XX, foi a atribuicdo, a norma constitucional, do status de norma juridica. Superou-
se 0 modelo que vigorou na Europa, até meados do século XIX, segundo o qual a
Constituicdo era um documento essencialmente politico, um convite a atuacédo dos
Poderes Publicos, tendo em vista a concretizacdo de seu conteudo ficar
invariavelmente condicionada a liberdade de conformacdo do legislador ou a
discricionariedade do administrador. Com a reconstitucionalizacdo que sobreveio a
Segunda Guerra Mundial, esse quadro comecou a ser alterado. Logo na Alemanha,

e, com muito mais retardo, na Itlia, em Portugal e na Espanha.?%®

No Brasil, esta mudanca foi mais demorada, tendo ocorrido com o fim do
regime militar, consolidando-se com a redemocratizacdo e a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. Neste cenario, o fenbmeno da forca normativa
alcanca a nossa Constituicdo,?®’ elevando o seu texto ao centro do sistema
juridico, passando a desfrutar ndo apenas da supremacia formal, mas da
supremacia material, fortalecida pela abertura do sistema juridico e pela

normatividade de seus principios.2%®

O seu conteudo material se propaga com forca normativa para todo o
sistema juridico brasileiro, repercutindo sobre os demais Poderes e sobre a relacéo

destes com os particulares.?®® As suas disposi¢des constitucionais possuem carater

266 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. p.
255.

267 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporéaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educac¢éo, 2020. p. 99.

268 ALVES, Amanda Fontelles; FAMPA, Daniel Silva. A constitucionalizacdo do direito administrativo
e seus reflexos sobre a discricionariedade administrativa. Revista de Direito Administrativo e
Gestdo Publica, Belém, v. 5, n. 2, p. 76 — 95, jul./dez. 2019. p. 78.

269 ALVES, Amanda Fontelles; FAMPA, Daniel Silva. A constitucionalizacdo do direito administrativo
e seus reflexos sobre a discricionariedade administrativa. Revista de Direito Administrativo e
Gestdo Publica, Belém, v. 5, n. 2, p. 76 — 95, jul./dez. 2019. p. 78.
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vinculante e obrigatério. Ou seja, sdo dotadas de imperatividade, que € atributo de

todas as normas juridicas.?”?

A forca normativa da Constituicdo permite-nos afirmar que “todas as
normas constitucionais possuem for¢ca normativa, o que implica reconhecer-lhes,
necessariamente, alguma sorte de eficacia, sempre.”?’* Porém, nédo quer isso dizer
que todas tém densidade normativa ou técnica legislativa habil para sua completa
eficAcia de imediato.?’? Em razdo desta variacdo de eficacia, a doutrina patria
envidou esfor¢cos para classifica-las com base na sua aptiddo para produzir, de
imediato, seus efeitos juridicos principais e em qual medida. A questdo envolve
justamente a identificacdo daquelas que possuem, além da aplicabilidade direta e

imediata, a capacidade de produzir seus principais efeitos.

Tal proposta classificatéria, a despeito de ndo ser abordada no presente
estudo, € importante na medida em que se reconhece que nem todas as normas
constitucionais possuem idéntico grau de eficicia, de capacidade de sua incidéncia
plena, automatica e independente de outro texto normativo, sem que, com isso,
esteja-se a afirmar aqui aquela programaticidade vulneradora da Constituicdo,?”®
por lhes reconhecer a capacidade de serem diretamente aplicaveis, mesmo que na

medida dos limites de sua eficacia e normatividade.

Embora todas as normas constitucionais sejam sempre eficazes e, na
medida desta eficacia (variavel segundo o grau de densidade normativa de cada
norma), imediatamente aplicaveis?’4, algumas destas, em virtude da auséncia de
normatividade suficiente, ndo estdo em condi¢cdes de gerar, de forma imediata,
seus principais efeitos, dependendo, para tanto, de uma atuacéo concretizadora do

legislador ordinario.

2710 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. p.
255.

2L TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva
Educagéo, 2019. p.196.

272 DANTAS, Eduardo Sousa. A forca normativa da Constituicdo e a eficacia das normas
constitucionais no direito brasileiro. Revista Direito e Liberdade: ESMARN, Natal, v. 11, n. 2, p.
21-36, jul./dez. 2009. p. 24-25.

23 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 17. ed. S&do Paulo: Saraiva
Educacéo, 2019. p.197.

274 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
255.
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Nesse diapasdo, algumas normas constitucionais, de baixa densidade
normativa, ndo possuem normatividade suficiente para, de forma direta e sem
intervencdo do legislador, gerar seus efeitos principais, demandando,
inegavelmente, um preenchimento ou certa integracdo, para se tornarem
compreensiveis e imediatamente aplicaveis em sua totalidade.?’> Nesses casos, 0
principio da forga normativa da Constituicdo se caracteriza, entdo, pela ndo afronta
a seus dispositivos e pela imposicdo, aos Poderes Publicos, de efetivarem o

desenvolvimento dessa normatividade, em especial, o Legislativo.?’®

As normas constitucionais definidoras de direitos e garantias fundamentais,
nao obstante, apresentam uma juridicidade reforcada, diante do comando
constitucional do artigo 5°, 81, que prevé, expressamente, que estas normas tém
aplicacao imediata, demonstrando o seu papel relevante e sua forte revalorizacao,
tendo sido inseridas logo no portico da Constituicdo. Diante da referéncia
inequivoca a sua incidéncia imediata, combate-se aqui qualquer entendimento

contrario da doutrina, que reduza a sua imperatividade constitucional.?’”

Nesse sentido, todas as normas consagradoras de direitos fundamentais,
com muita mais propriedade, sdo dotadas de eficacia e, em certa medida,
diretamente aplicaveis, ja ao nivel da Constituicdo e independentemente de
intermediacdo legislativa.?’® Isso significa dizer que algumas normas séo aptas,
desde logo, a produzirem todos os seus efeitos juridicos, jA& ao nivel da
Constituicao, independente de medida concretizadora; outras, a exemplo de alguns
direitos prestacionais, embora também sejam direta e imediatamente aplicaveis,
em geral, possuem baixa densidade normativa, pelo que, quando desde logo

aplicados, geram apenas um minimo de efeitos juridicos. 27°

25 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 17. ed. S&o Paulo: Saraiva
Educagéo, 2019. p. 189.

276 DANTAS, Eduardo Sousa. A forca normativa da Constituicdo e a eficacia das normas
constitucionais no direito brasileiro. Revista Direito e Liberdade: ESMARN, Natal, v. 11, n. 2, p.
21-36, jul./dez. 2009. p. 26.

2T TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva
Educagéo, 2019. p. 116.

278 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
294,

279 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
280-281.
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Diante dessa eficacia minima, prefere-se falar de uma dimenséo
programatica dos direitos fundamentais prestacionais, 229 pelo que se infirma a
ideia de aplicabilidade direta e imediata dos direitos sociais apenas, quando
decorram de normas constitucionais com suficiente densidade juridica. Nos casos
em que desfrutam de menor detalhamento constitucionais,?® embora tenham
aplicacéo imediata, seus efeitos serdao melhor alcangados, com a atuacéo futura do
legislador.?®? “O quanto de eficacia cada direito fundamental a prestacdes
desencadeara dependera, por outro lado, sempre de sua forma de positivacdo no

texto constitucional e das peculiaridades do seu objeto”.?83

E possivel concluirmos que a maioria dos dispositivos constitucionais
consagradores de direitos fundamentais, ndo apenas os insertos no Titulo II,
encontram seu ambito de disciplina normativa apenas na Constituicdo,?* com
salvaguarda de alguns direitos sociais, que, por sua concretizagdo ser bastante
mais complexa do que a dos demais direitos, dependem, em geral, de prestacdes
positivas, fazendo com que a sua implementacdo sujeite-se, com maior

intensidade, a escolhas politicas e a alocacéo de recursos.?8®

Sendo uma exigéncia constitucional que todas as normas definidoras de
direitos e garantias fundamentais tenham aplicacdo imediata e sejam efetivas, a
falta de lei concretizadora ndo podera ser obstaculo a aplicacdo imediata destas
normas, pelo que, tanto a Administracdo Publica, quanto o Poder Judiciario tém o
dever de promover as condi¢des, para que estas normas adquiram plena eficacia.
A omissdo legislativa ndo pode ser 6bice para a aplicacdo imediata da Carta

Magna, nem servir de escusa para a ndo efichAcia da sua normatividade e

280 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
280-281.

281 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacédo, 2020. p.
504.

282 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporéaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. p.
204.

283 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
280-281.

284 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 17. ed. S&do Paulo: Saraiva
Educacéo, 2019. p. 536.

285 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2020. p.
504.
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juridicidade. O legislador aqui passa a ndo mais possuir 0 monopolio da producao
do Direito.286

Nessa esteira, por forca do disposto no artigo 5, 81, da nossa Carta Magna,
a concretizacdo dos direitos fundamentais nao fica subordinada somente ao
alvedrio do Legislativo, vinculam diretamente os trés Poderes.?®” O Judiciario e a
Administracdo Publica estdo, em tese, aptos a, desde logo e em qualquer
procedimento, aplicar diretamente a norma em questdo, conferindo-lhe plena

eficacia, independentemente de qualquer provimento de natureza legislativa.?®®

Frisa-se, entdo, mais uma vez, que todas as normas de direitos
fundamentais possuem aplicabilidade imediata. Entretanto, algumas ja carregam
todos os seus efeitos juridicos de pronto, retirando da Constituicdo toda a sua
eficacia; outras precisam de intermediacao legislativa. E, em ndo ocorrendo esta
intermediacdo, 0s outros 0rgdos estatais precisam garantir-lhes que atinjam esta
eficicia plena. Ou seja, por mais que o dispositivo do artigo 5°, 81, da Constituicao
Federal ndo tenha, por si s6, forca suficiente, para transformar todas estas normas
em imediatamente aplicaveis e dotadas de plena eficacia, porque certos preceitos
nao receberam do constituinte normatividade suficiente para tanto, reclamando
uma intervencao do legislador, a omissao legislativa ndo impede, aos outros 6rgaos
publicos, ao revés, exige-lhes, a regulamentacdo, que lhes confira a eficacia

necessaria, para produzirem seus efeitos principais.

Com relacado aos principios constitucionais, por exemplo, h4 quem entenda
gue estes podem ser fundamento direto, incidindo sobre a realidade a semelhanca
de uma regra, pelo enquadramento do fato relevante na proposicao juridica nele
contida. Muito comumente um principio constitucional servird de fundamento para a

edicdo de uma regra legal, ou de sua incidéncia sem a intermediacéo legislativa.?®®

286 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva
Educacéo, 2019. p. 58.

287 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporéaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2020. p.
503-504.

288 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
266.

289 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacédo, 2020. p.
307.
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Os principios constitucionais gerais sdo especificacbes dos principios
fundamentais e, por seu menor grau de abstracdo, prestam-se, com mais
facilidade, a tutela direta e imediata das situacfes juridicas que contemplam; os
setoriais sdo aqueles que presidem um especifico conjunto de normas afetas a
determinado tema, capitulo ou titulo da Constituicdo. Eles se irradiam

limitadamente, mas no seu ambito de atuacéo sédo supremos.?%°

A diferenca, em verdade, das normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais das demais situadas na Carta Constitucional estd no reforco de
juridicidade daquelas e por vincularem, de forma imediata, todos os poderes

publicos. 2°1

Dessarte, depreende-se que todas as normas constitucionais, pelo
principio da maxima efetividade e da forca normativa da Constituicdo, possuem
efichcia juridica e estdo aptas, na medida desta, a serem aplicadas
imediatamente,?®> devendo os 6rgdos estatais fornecer-lhes a maior eficacia
possivel. A esséncia da forca normativa da Constituicdo € tornar as normas
constitucionais aplicaveis direta e imediatamente, na extensdo maxima de sua
densidade normativa e exigir-lhes respeito. A Constituicdo Federal de 1988 é fonte
direta de muitos direitos e obrigacdes, independentemente de intermediacdo do
legislador.2%?

Desse reconhecimento juridico as normas constitucionais, resultam as
seguintes consequéncias relevantes: a sua aplicabilidade direta e imediata as
situacdes que contemplam, inclusive e notadamente, as referentes a protecao e
promocdo dos direitos fundamentais; sdo parametro de validade para a ordem
infraconstitucional; os seus valores, fins, direitos fundamentais e o0s

comportamentos insertos nos principios e regras da Carta Constitucional, como

290 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. p.
311-312.

291 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2012. p. 73-74.

292 GEBRAN NETO, Jodo Pedro. A aplicacdo imediata dos direitos e garantias individuais: a
busca de uma exegese emancipatéria. Sdo Paulo: RT, 2002. p. 155-156.

293 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construcdo do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacado, 2020. p.
408-409.
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vetor principal de interpretagcdo de todas as normas que compdem o0 sistema

juridico brasileiro, pautando a argumentacéo juridica a ser desenvolvida.??42%

Portanto, pela forgca normativa, “o administrador pode e deve atuar tendo
por fundamento direto a Constituicdo e independentemente, em muitos casos, de

qualguer manifestagéo do legislador ordinario.”2%

3.2 O principio da juridicidade como legitimador da producdo de ato

normativo regulatorio primario

O Estado Constitucional de Direito tem, por caracteristica central, a
imperatividade das suas normas constitucionais. A Constituicdo Federal de 1988
nao apenas impde limites ao legislador e ao administrador, mas Ihes determina

também deveres de atuacéo.?%’

A doutrina pés-positivista que serviu de guia ao nosso atual ordenamento
constitucional se inspira na revalorizagdo da razdo prética, na teoria da justica e na
legitimacao democratica. Nesse contexto, o seu proposito é ir além da legalidade
estrita, sem, contudo, despreza-la. Procura empreender uma leitura moral da
Constituicio e das leis. Nesse paradigma em construcdo, incluem-se a
reentronizacdo dos valores na interpretacdo juridica, com o reconhecimento de
normatividade aos principios e sua diferenca qualitativa em relacdo as regras, a
reabilitacdo da razéo pratica e da argumentacéo juridica, a formacao de uma nova

hermenéutica e o desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais

299BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2020. p.
200.

29 Segundo Canotilho, as normas constitucionais do direito constitucional constituem uma lex
superior que recolhe o fundamento de validade em si prépria; as normas de direito constitucional
sdo normas de normas, afirmando-se como fonte de producao juridica de outras normas; implica
o principio da conformidade de todos os atos dos poderes politicos com a CF. CANOTILHO,
José Joaquim Gomes Canotilho. Direito constitucional. 6. ed. Coimbra; Almedina, 1993. p. 137.

2% BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacao do direito e suas repercussdes no ambito
administrativo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
(coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 50.

297 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construcdo do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacado, 2020. p.
240.
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edificada sobre a dignidade da pessoa humana. Promove-se uma reaproximacao

entre o direito e a ética.2%

A Constituicdo Federal, como norma suprema e central do ordenamento
juridico, tanto formal como materialmente?®®, irradia a sua forca normativa sobre
todo o direito administrativo, provocando significativas mudancas neste hemisfério,
como o abandono da ideia de supremacia do interesse publico sobre o privado, a

vinculagdo do administrador publico a Constituicdo Federal e ndo apenas a

legislacédo ordinaria e a possibilidade de controle judicial do mérito administrativo.3%°

Como forte expresséo desta constitucionalizagcdo do direito administrativo,
ha uma imensa quantidade de normas de Direito Administrativo nos dispositivos
constitucionais de 1988, as quais, ndo raras vezes, chegam a um impressionante
detalhismo, abrigando regras que seriam mais bem localizadas em leis, ou, até
mesmo, em regulamentos administrativos. Sem falar nos seus principios e valores
aplicaveis, de modo abrangente, as diversas searas do Direito Administrativo. As
normas de Direito Administrativo ndo estdo somente concentradas no capitulo
dedicado a Administragao Publica (Capitulo VII, do Titulo IIl), mas espalhadas por
todo o texto constitucional.®°* Diante disso, Alexandre Santos de Aragéo dividiu
estas normas nas seguintes categorizagcdes, para melhor demonstrar como

repercutem sobremaneira no direito administrativo:

(i) Principioldgica: A Constituicao estabelece, explicita ou implicitamente,
os principios especificos da matéria, com destaque para os discriminados no caput
do artigo 37, aos quais, cada vez mais, por sua forga normativa, confere-se

aplicabilidade plena e imediata. Contempla também, em seu bojo, os principios

298 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2020. p.
244,

2% CYRINO, Roberta Faria; AMORIM, Rosendo Freitas de. Fornecimento Gratuito de Medicamentos
pelo Poder Publico: Possibilidade de Controle Judicial? Revista Juridica: UniCuritiba, Curitiba,
V. 2, n. 43, p. 312-344, 2016. p. 314.

300 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacdo do direito e suas repercussfes no ambito
administrativo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
(coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. p.
49-50.

301 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 30.
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gerais do direito publico, que possuem aplicagdo corriqueira e muito relevante no

Direito Administrativo, como os da proporcionalidade e da igualdade;3%?

(i) Institucional: Estrutura os Poderes, através dos quais se exercerao as
fungdes administrativas; dispbe sobre as competéncias administrativas dos
Poderes Judiciario e Legislativo e confere o arcabougo basico do Poder Executivo,
gue exerce a grande maioria das fungdes administrativas, prevendo, ainda, as
espécies de entidades da Administragao Indireta e os requisitos de sua criagao
(artigo 37, XIX e XX);303

(i) Normativa: Estabelece uma série de regras especificas de Direito
Administrativo, como a obrigatoriedade de realizagdo de concurso publico (artigo
37, 1l) e de licitagao (artigo 37, XXI), a responsabilidade civil objetiva do Estado
(artigo 37, 8 6°), limites para a remuneracao de servidores publicos (artigo 37, Xl),
a concessado de servigos publicos (artigo 175), a exploragdo de monopdlios

publicos (artigo 177), a regulacdo do setor econdmico e social (artigo 174);304

(iv) Direitos Fundamentais: Impdéem, diretamente, a Administragado
Publica, obrigagdes de prestacado de servigos a populacao (ex.: o direito a saude —
artigo 196), caracteristica, alias, de grande parte das Constituigdes modernas, em
oposicao as fungdes mais restritas das Constituicoes liberais, que sé estruturavam
0s mecanismos de exercicio do Poder Politico e garantiam alguns direitos

fundamentais de abstengdo do Estado;3%°

(v) Controles: A nossa Carta Magna também estabelece garantias
processuais administrativas e judiciais de controle e de prote¢céo do cidadao e da
coletividade, diante da Administragdo Publica (mandado de seguranga, habeas
data, acao civil publica, direito de peticao, entre outros), estruturando, ainda, outras
modalidades de controle, como o financeiro exercido pelos Tribunais de Contas

(artigos 70 e segs.);306

302 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 31.

3038 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 31.

304 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 31.

305 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 31.

306 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 31.
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Neste ambiente, vé-se que a promulgacdo da Constituicdo promoveu
intensamente a constitucionalizacdo do direito administrativo, elencando, em seu
bojo, de modo expresso, ndo sé principios setoriais proprios do direito
administrativo, mas outras normas constitucionais voltadas a disciplina da

Administracéo Publica, influenciando todas as categorias deste ramo juridico.30’

Esses fatos demonstram o fortalecimento do processo de
constitucionalizacdo do direito administrativo e inauguram uma nova vertente do
principio da legalidade, obrigando o administrador a atuar com fulcro, tanto na
ordem constitucional brasileira, como na legislagédo ordinéria, retirando, de pauta, a

ideia classica do seu respeito apenas ao dominio da lei.

Transmudando-se a finalidade precipua da Administracdo para a realizacao
primordial da Constituicdo da Republica, a releitura do principio da legalidade
administrativa € uma consequéncia necessaria.3°® Este, como principio basilar do
Estado Democrético de Direito, passa a se harmonizar com a for¢ca normativa da

Constituicdo e com a nova atuacédo administrativa.3%°

Como reflexo direto desta obrigatoriedade de concretizacdo constitucional,
nasce o art. 2°., 1, da Lei n°. 9.784/99 regulamentadora do processo administrativo,
no ambito da Administracdo Publica Federal, cujo teor consagra o principio da
juridicidade.

Pelo principio da juridicidade, a Administracdo Publica esta limitada n&o
somente pela lei, mas pelo direito, pela ideia de justica, pelos valores morais e pelo
interesse publico.3® A consagracdo do principio da juridicidade considera o valor
normativo dos principios e das demais normas juridicas produzidas pelo Estado,

307 ALVES, Amanda Fontelles; FAMPA, Daniel Silva. A constitucionalizacdo do direito administrativo
e seus reflexos sobre a discricionariedade administrativa. Revista de Direito Administrativo e
Gestdo Publica, Belém, v. 5, n. 2, p. 76 — 95, jul./dez. 2019. p. 79.

308 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O principio juridicidade: uma releitura da legalidade e da
legitimidade administrativa. Monografia (Graduagdo em Direito) - Departamento de Direito,
Pontificia Universidade Catdlica, Rio de Janeiro, 2007. p. 24.

309 DEZAN, Sandro Lucio; VITORIANO CUNHO, Ricarlos Almagro. O substancialismo juridico na
administragdo publica concretista de direitos fundamentais: a juridicidade administrativa como
instrumento de justica constitucional. Justi¢ca do Direito, [S. |.], v. 31, n. 2, p. 304-328, maio/ago.
2017. DOI: https://doi.org/10.5335/rjd.v31i2.6974. Disponivel em:

http://seer.upf.br/index.php/rjd/article/view/6974/4344. Acesso em: 15 ago. 2020. p.
316.

310 SADDY, A. Discricionariedade administrativa nas normas juridicas em abstrato: limites e
técnicas de contencdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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exigindo a atuacdo da Administracdo em atendimento ao bloco de legalidade e de

constitucionalidade.311

O principio da juridicidade € uma expressdo ampliada do principio da
legalidade, sendo consequéncia da visdo neoconstitucionalista do direito e da
filosofia jus- positiva, englobando, a nivel de importancia, juntamente com as regras
constitucionais e legais, os principios juridicos, as finalidades publicas, os valores e
os direitos fundamentais que legitimam e, ao mesmo tempo, impéem limites a agao
administrativa. Ndo se tem mais em consideracdo apenas esta ou aquela regra

legal especifica, mas o ordenamento juridico como um todo.3?

E possivel afirmar, entdo, que o principio da juridicidade, em uma visio
contemporanea e inspirada no pds- positivismo, caracteriza-se como um estagio
evolutivo do principio da legalidade e incorpora, além do conceito deste ultimo, o

respeito a Constituicao e as fontes subsidiarias a que se reporta.

A Administrac@o Puablica deve atuar em harmonia com todos estes valores.
A atuacdo juridicizada engloba verdadeiro principio de interpretacao e aplicacéo da
Constituicdo pela Administracdo. Ha, como balizas, para a Administracdo, o direito
clarificado pela estrutura literal da lei e o direito originado dos valores oriundos das
possibilidades de interpretacdo dessa mesma lei, com respaldo em abertura
normativa, de caracteristica plurissignificativa e mesmo evolutivo-construtiva.3!3
N&o raras vezes, a Administracdo Publica, para atuar legitimamente, ndo pode se
restringir apenas a letra da lei, devendo compatibilizar a sua atuacdo com fulcro no

espirito do sistema normativo, como um todo.

311 “Com efeito, evoluiu-se para se considerar a Administracdo Publica vinculada nédo apenas a lei,
mas a todo um bloco de legalidade, que incorpora os valores, principios e objetivos juridicos
maiores da sociedade, com diversas Constituicdes (por exemplo, a alemd e a espanhola)
passando a submeter a Administracéo Publica expressamente a ‘lei e ao Direito’, o que também
se infere implicitamente da nossa Constituicio e expressamente da Lei do Processo
Administrativo Federal (art. 2°, pardgrafo Unico, I). A esta formulagdo d4-se o home de Principio
da Juridicidade ou da legalidade em sentido amplo.” ARAGAO, Alexandre Santos de. “A
concepcgao poés-positivista do principio da legalidade”. “A concepc¢do pdés-positivista do principio
da legalidade”. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Renovar, n. 236, abr./jun.,
2004. p. 63.

312 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 58.

313 DEZAN, Sandro Lucio; VITORIANO CUNHO, Ricarlos Almagro. O substancialismo juridico na
administragdo publica concretista de direitos fundamentais: a juridicidade administrativa como
instrumento de justica constitucional. Justi¢ca do Direito, [S. |.], v. 31, n. 2, p. 304-328, maio/ago.
2017. DOl: https://doi.org/10.5335/rjd.v31i2.6974. Disponivel em:
http://seer.upf.br/index.php/rjd/article/view/6974/4344. Acesso em: 15 ago. 2020. p. 317
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Outrossim, o principio da juridicidade nos permite concluir, inclusive, que o
administrador pode agir tendo, por fundamento direto, a Constituicdo e
independente, em muitos casos, de qualquer manifestacado do legislador ordinario,

compreendendo sua subordinacéo a Constituicdo e a lei, nessa ordem.3!4

Desse modo, a constitucionalizacdo do direito e o principio da juridicidade,
no tocante a Administragdo Publica, além de igualmente limitar-lhe a
discricionariedade e impor-lhe deveres de acdo, ainda é fundamento de validade
para a pratica de atos de aplicacéo direta e imediata da Constituicdo, independente

da interposicéo do legislador ordinario.3!®

Ja ha, por si s6, uma vinculagdo direta e imediata da atividade
administrativa a Constituicdo, independente da conformacéo pelo Legislador, sem
gue isso resulte na exclusdo, como parametro de validade, da atividade
administrativa a regulamentacado dada pelo legislador ordinario, através da lei ou
das demais espécies normativas adequadas. Em havendo a lei, “a
constitucionalizacdo do ordenamento juridico obriga o operador do Direito a

interpretar a legislagdo a luz da Constituigao”.36

Entendimento contrario, negando a possivel vinculacdo direta da
Administracdo Publica a Constituicao, eleva o principio da legalidade a um patamar
superior ao das normas constitucionais, incompativel com o interesse publico atual,
alicerce central do regime juridico da administracdo publica, pelo que o
atendimento desta legalidade deve dar-se através do sistema normativo como um

todo.

Ha uma tendéncia de mitigacao da exigéncia de lei formal para autorizacao

da acdo administrativa, em decorréncia de que: “a Administracao Publica encontra-

314 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporéneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. p.
354.

315 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2020. p.
335.

316 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O principio juridicidade: uma releitura da legalidade e da
legitimidade administrativa. Monografia (Graduagdo em Direito) - Departamento de Direito,
Pontificia Universidade Catélica, Rio de Janeiro, 2007. p. 36.
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se vinculada ndo apenas a lei, mas antes a todo um ‘bloco de legalidade’, que

incorpora principios, objetivos e valores constitucionais”.3%’

Nesta toada, por forca do principio da juridicidade e da forca normativa da
Constituicdo, o Plenario da Suprema Corte julgou procedente, por unanimidade, a
Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n°123'8 cujo teor versa sobre a
legitimidade da Resolugéao n° 7/2005 do Conselho Nacional de Justica que proibiu o
nepotismo, no ambito do Poder Judiciario, decisdo esta que, além de ser julgada
procedente, culminou na edicdo da Sumula Vinculante n°. 13, pelo Supremo,

estendendo esta proibicdo aos Poderes Legislativo e Executivo.

Diante da relevancia deste julgamento, no deslinde do presente estudo,
transcrevemos, a seguir, 0s principais trechos que fundamentaram a decisdo de

alguns de seus julgadores:

EMENTA: [...] As restricbes constantes do ato resolutivo s&o, no
rigor dos termos, as mesmas ja impostas pela Constituicdo de
1988, dedutiveis dos republicanos principios da impessoalidade, da
eficiéncia, da igualdade e da moralidade.

Voto Ministro Relator Carlos Ayres Brito: (...) A Resolucdo n° 07/05
se dota, ainda, de carater normativo primario, dado que arranca
diretamente do 8§ 4° do art. 103-B da Carta-cidadd e tem como
finalidade debulhar os préprios contetdos légicos dos principios
constitucionais de centrada regéncia de toda a atividade
administrativa do Estado, especialmente o da impessoalidade, o da
eficiéncia, o da igualdade e o da moralidade. O ato normativo que
se faz de objeto desta acdo declaratéria densifica apropriadamente
0s quatro citados principios do art. 37 da Constituicao Federal,
raz&8o por que ndo ha antinomia de contetddos na comparagéo dos
comandos que se veiculam pelos dois modelos normativos: o
constitucional e o infraconstitucional. Logo, o Conselho Nacional de

317 CARMO, Thiago Gomes do. Interesse publico: identificacdo de balizas conceituais
contemporéaneas. Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-
administrativo/interesse-publico-identificacao-de-balizas-conceituais-contemporaneas/.  Acesso
em: 17 jun. 2020.

318 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). A¢do Declaratoria de Constitucionalidade n° 12/
DF. Acédo Declaratéria de Constitucionalidade, ajuizada em prol da Resolucdo n° 07, de 18.10.05,

do Conselho Nacional de Justi¢ca [...]. Requerente: Associacdo dos Magistrados Brasileiros —
AMB. Requerido: Conselho Nacional de Justica. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, n°.
237, 17 dez. 2009. Disponivel em:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840. Acesso em: 15
ago. 2020.
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Justica fez adequado uso da competéncia que Ihe conferiu a Carta
de Outubro, ap6s a Emenda 45/04.31°

Voto Ministro Menezes Direito: [...] Esses principios que estdo
insculpidos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal tém uma
eficacia prépria, eles sdo dotados de uma forca propria, que podem
ser imediatamente aplicados. E eu diria até mais: sem um retorno
as origens técnicas da diferenciacdo entre o principio e a norma,
gue hoje, na perspectiva da Suprema Corte, esses principios
revestem-se da mesma forca, tanto isso que, em precedente
recentissimo que julgamos aqui neste Pleno, nés aplicamos um
desses principios com a forca efetiva de uma norma constitucional,
e, portanto, esse principio pode, sim, ser aplicado diretamente,
independentemente da existéncia de uma lei formal. Se essa
concepcéo é verdadeira, e, a0 meu sentir, € verdadeira, nés temos
de admitir que dentro das atribuicbes do Conselho Nacional de
Justica esta a de preservar 0s principios que estao presentes no
caput do artigo 37 da Constituicdo. E um desses principios é aquele
relativo a moralidade; e dai a pertinéncia tematica da resolugéo do
Conselho Nacional de Justiga.320

Voto Ministra Carmen Lucia: [...] ndo vislumbro qualquer macula de
juridicidade que pudesse, de qualquer forma, tisnar a validade
constitucional da Resolucdo n. 7, de 14.11.2005, do Conselho
Nacional de Justi¢a [...].

Como posto pela inicial da presente acdo, dou como
constitucionalmente correto que [...] ¢) a juridicidade que obriga o
Poder Publico, em qualquer de suas manifestacfes pelos érgaos
préprios, emana dos comandos constitucionais, ndo assim de
norma infraconstitucional. Os principios constitucionais aplicam-se
a todos os Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.32!

319 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). A¢cdo Declaratoria de Constitucionalidade n° 12/
DF. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade, ajuizada em prol da Resolu¢do n° 07, de 18.10.05,

do Conselho Nacional de Justi¢ca [...]. Requerente: Associacdo dos Magistrados Brasileiros —
AMB. Requerido: Conselho Nacional de Justica. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, n°.
237, 17 dez. 2009. Disponivel em:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840.
Acesso em: 15 ago. 2020. p.11.

320 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Agcdo Declaratoria de Constitucionalidade n° 12/
DF. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade, ajuizada em prol da Resolucdo n° 07, de 18.10.05,

do Conselho Nacional de Justi¢ca [...]. Requerente: Associacdo dos Magistrados Brasileiros —
AMB. Requerido: Conselho Nacional de Justica. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, n°.
237, 17 dez. 2009. Disponivel em:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840.
Acesso em: 15 ago. 2020. p.14-15.

321 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Agcdo Declaratéria de Constitucionalidade n° 12/
DF. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade, ajuizada em prol da Resolucdo n° 07, de 18.10.05,
do Conselho Nacional de Justi¢ca [...]. Requerente: Associacdo dos Magistrados Brasileiros —


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840

101

Voto Ministro Celso de Melo: [...] Na realidade, a Resolu¢do CNJ n°
07/2005 traduz emanacdo direta do que prescreve a propria
Constituicdo da Republica, considerados, notadamente, para esse
efeito, além da regra de competéncia fundada no artigo 103-B, § 4°,
inciso Il, do texto constitucional, os postulados da impessoalidade e
da moralidade que representam valores essenciais na conformagéo
das atividades do poder. Sabemos todos que a atividade estatal,
gualquer gque seja o dominio institucional de sua incidéncia, esta
necessariamente subordinada a observancia de parametros ético-
juridicos que se refletem na consagracao constitucional do principio
da moralidade administrativa, que se qualifica como valor
constitucional impregnado de substrato ético e erigido a condicao
de vetor fundamental no processo de poder, condicionando, de
modo estrito, o exercicio, pelo Estado e por seus agentes, da
autoridade que lhes foi outorgada pelo ordenamento normativo.
Esse postulado, que rege a atuacdo do Poder Publico, confere
substancia e da expressao a uma pauta de valores éticos, nos
guais se funda a propria ordem positiva do Estado.322

[...] Trata-se, pois, de atribuicdo cuja legitimidade juridica traduz
expressdao que deriva, de modo direto, do proprio texto da Lei
Fundamental e que encontra, na Constituicdo, o seu fundamento de
validade e de eficacia. Esta Suprema Corte, Senhor Presidente, ao
manter a Resolugdo CNJ n° 07/2005, confirmando- lhe a plena
legitimidade e integral eficacia, nada mais estara fazendo senao
preservar a forca normativa da Constituicdo da Republica resultante
da indiscutivel supremacia, formal e material, de que se revestem
as normas constitucionais, cuja integridade, eficacia e
aplicabilidade, por isso mesmo, hdo de ser valorizadas em face de
sua precedéncia, de sua autoridade e de seu grau hierarquico.323

Nesse precedente, o plenario do Supremo entendeu que,

independentemente da existéncia de lei, como a juridicidade obriga o Poder

Plblico, em qualquer de suas manifestacfes, pelos érgdos préprios, o Conselho

322
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Nacional de Justica pode agir com fulcro direto na Constituicdo Federal, mesmo
gue esta atuacao, indubitavelmente, restrinja direitos individuais, mormente, porque
esta medida decorre diretamente dos principios constitucionais da impessoalidade,
moralidade e eficiéncia.®?* Ndo raras vezes, um principio constitucional servira de
fundamento para a edicdo de uma regra legal, ou de sua incidéncia sem a

intermediacéo legislativa.3?®

Nessa perspectiva, vé-se que, neste julgado, o Supremo firmou orientacao,
no sentido de que, em sendo possivel retirar-se o fundamento de validade de
eventual funcdo normativa diretamente da Carta Magna, mesmo que de modo
implicito, as normas resultantes, desta funcéo, terdo forca de diploma primério,
podendo inovar, de forma originaria, 0 ordenamento juridico, independentemente
de parametro legal, em sendo as normas constitucionais aplicaveis de imediato.

Esse entendimento foi bem exposto em varias passagens do acérddo.3?6

Por todo o exposto, conclui-se que a necessidade de efetividade
constitucional levou a releitura do principio da legalidade, elevando-o ao principio
da juridicidade,?®?’ indispensavel para se concretizar, com mais fidelidade, as novas

funcdes do Estado, frente ao literalista principio da legalidade.

3.3 A teoria dos poderes implicitos como validadora de ato normativo

regulatério primario

A teoria dos poderes implicitos construida pela Suprema Corte norte-
americana no célebre caso McCulloch v. Maryland (1819) e incorporada, a nossa

ordem juridica, pelo Supremo Tribunal Federal, em diversos julgamentos3?8, é

324 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 59.

325 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. p.
307.

326 RIZZI, Angela Onzi. Atos normativos auténomos no Brasil. Contetido Juridico, Brasilia-DF, 28
maio 2020. Disponivel em:
https://conteudojuridico.com.br/consulta/Artigos/42042/atos-normativos-

autonomos-no-brasil. Acesso em: 28 maio 2020.

327 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O principio juridicidade: uma releitura da legalidade e da
legitimidade administrativa. Monografia (Graduagdo em Direito) - Departamento de Direito,
Pontificia Universidade Catélica, Rio de Janeiro, 2007. p. 24.

328 Destaca-se 0 Recurso Extraordinario n.° 593.727- MG submetido a sistematica da repercussao
geral, no bojo do qual a teoria dos poderes implicitos fora invocada, para legitimar o poder
investigatorio, de natureza penal, do Ministério Publico. Pontuou-se que, como a Constituicdo
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decorrente do principio da supremacia da Constituicdo e representa a preocupacao
dos modernos constitucionalistas em interpretar as normas constitucionais visando
a sua maxima eficacia e real positividade, de modo que devem ser entendidos,
como implicitos, 0os meios necessarios para 0 exercicio de uma competéncia,

dentro dos limites trazidos pela prépria Constituigdo.3?°

A Otica da teoria dos poderes implicitos enfatiza que a outorga de
competéncia expressa a determinado 6rgdo estatal importa em deferimento
implicito, a esse mesmo 0rgdo, dos meios necessarios a integral realizacdo dos

fins que Ihe foram atribuidos.33°

“Quando a Constituicdo dA a um 6rgdo determinado encargo

implicitamente Ihe confere os meios de realizacédo desse encargo,”3! de forma que,
se o0 texto constitucional outorga competéncia explicita normativa e reguladora das
atividades econd6micas, em sentido amplo, ao Estado e sendo este encargo
outorgado, especificamente, a pessoa das agéncias reguladoras, a consequéncia
da atribuicdo de deveres sdo os correlatos instrumentos habeis para a sua
concretizacdo, mesmo, quando ausente legislacdo formal especifica, autorizativa

para tanto.

Se compete, as agéncias reguladoras federais, como agente normativo e

regulador da atividade econdémica, na forma da lei, as funcbes de fiscalizacéao,

Federal de 1988 conferiu, ao Ministério Publico, a fungcdo de promover a acao penal publica,
investi-lo dos meios necessarios, dentre eles, a investigacao de crimes, para o exercicio do seu
muanus, € uma consequéncia. Esta foi a seguinte tese formulada nesta repercussado geral e
sumulada: “O Ministério Publico dispde de competéncia para promover, por autoridade prépria, e
por prazo razoavel, investigacbes de natureza penal, desde que respeitados os direitos e
garantias que assistem a qualquer indiciado ou a qualquer pessoa sob investigacdo do Estado,
observadas, estritamente, por seus agentes, as hipéteses de reserva constitucional de jurisdicao
e, também, as prerrogativas profissionais de que se acham investidos, em nosso Pais, os
Advogados (Lei n° 8.906/94, artigo 7°, notadamente os incisos |, I, lll, XI, XllI, XIV e XIX), sem
prejuizo da possibilidade — sempre presente no Estado democratico de Direito — do permanente
controle jurisdicional dos atos, necessariamente documentados (SUmula Vinculante 14),
praticados pelos membros dessa instituicado” . SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. (Tribunal
Pleno). Recurso Especial. RE 593727- MG. Relator: Min. Cezar Peluso, julgado em 14 maio
2015. p. 289.

329 DANTAS, Marcelo Navarro Ribeiro. Reclamacdo constitucional no direito brasileiro. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2000. p. 159.

330 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Mandado de Seguranca n° 24.510/DF.
Procedimento licitatorio. Impugnacao. Competéncia do TCU [...]. Impetrante: Nascimento Curi
Advogados Associados. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Relatora: Min. Ellen Gracie.
Brasilia, 19 mar. 2004. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86146.
Acesso em: 15 ago. 2020. p. 511-512.

331 SLAIBI FILHO, Nagib. Anotagdes a Constituicdo de 1988. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 78.
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incentivo e planejamento, com base nisso e no emprego da teoria dos poderes
implicitos, € legitimo, com apoio, na prépria Constituicdo Federal, que estas
agéncias se utilizem dos meios que lhes garanta a maxima eficacia das normas

constitucionais, dentro do marco regulatério que compete a cada uma.

Cada um dos Entes estatais detém parcela do poder estatal, para servir a
Nacdo. Se a Constituicdo determina a alguém um dever, este ndo pode alegar,
salvo nos casos expressamente previstos na Lei Maior, auséncia de lei
regulamentadora, para se abster de suas obrigacdes, porque, assim, aceitar-se-ia a

limitacdo da eficacia da prépria Constituicdo, quando esta néo o faz.3%?

E quais seriam os limites do exercicio desse poder-dever? Encontramos
esta resposta, para a Administracdo Publica, no artigo 37, da Constituicdo, o qual
prevé que esta obedecerd, dentre outros, ao principio de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.333

A Emenda Constitucional n°19/1998 incluiu a eficiéncia, como um dos
principios da Administracdo Publica, surgindo a necessidade de se harmonizar o
principio da legalidade com este principio, ou seja, a imposi¢do da legalidade néo
pode mais impedir ou inviabilizar a acdo estatal, devendo ser aplicado o principio
da proporcionalidade, em que os meios devem ser proporcionais aos fins, de forma
a compatibilizar tais principios. Se, por exemplo, a Constituicdo estabelece que a
Administracdo Publica deve prestar determinado servico publico (fim), ndo teria

sentido que ela ndo pudesse regulamenta-lo (meio), em inexistindo lei ordinaria.33*

Desse modo, ao passo em que a Constituicdo Federal estabelece o
respeito ao principio da legalidade pela Administracdo Publica, também exige
eficiéncia no agir administrativo. Dito isso, € preciso compatibilizar estes

mandamentos, conjuga-los, para que ambos sejam protegidos, permitindo o agir

332 ALMEIDA, Joao Conrado Ponte de. Aplicabilidade da teoria dos poderes implicitos na
atividade de policia judiciéria. Disponivel em:
http://www.adpf.org.br/adpf/imagens/noticias/chamadaPrincipal/7632_eadelta.pdf
Acesso em: 30 jul. 2020. p. 8.

333 ALMEIDA, Joao Conrado Ponte de. Aplicabilidade da teoria dos poderes implicitos na
atividade de policia judiciéria. Disponivel em:
http://www.adpf.org.br/adpf/imagens/noticias/chamadaPrincipal/7632_eadelta.pdf
Acesso em: 30 jul. 2020. p. 8.

334 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o
Estado Democrético de Direito. Revista de Informacé&o Legislativa, Brasilia, v. 148, Ano 37, p.
275-299, out./ dez. 2000. p. 287.
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administrativo pelos 6rgaos reguladores, sem que, contudo, possa ir de encontro a

legislacéo vigente e ao ordenamento juridico como um todo.

Constata-se que a aplicacdo desta teoria se coaduna com a mudanca de
paradigma da legalidade administrativa. “Com isso, a lei, em sentido estrito,
deixaria de ser o trilho a ser seguido pelo agente publico, passando a ser suas
balizas.”3® “Destarte, a teoria dos poderes implicitos teria a funcédo de integrar o
ordenamento juridico, impedindo que a administracdo se omita por falta de lei que

regule o caso”.336

Portanto, a teoria dos poderes implicitos proclama que, ao serem tracados
0s objetivos e as competéncias dos Entes, h4, implicitamente, a concessado, a
estes, da liberdade de adotar os meios necessarios, para cumprir suas obrigacoes,
sendo-lhes vedado somente o que a Constituicdo proibe, ou 0 que contrarie o
restante do ordenamento juridico vigente, pelo que as agéncias reguladoras devem
ser dotadas, pelo simples ato de sua criacdo, de todos os poderes necessarios

para o cumprimento de sua funcéo regulatéria, na sua esfera de atuagéo.33’

3.4 O ato normativo primario como excecdo decorrente do poder

regulamentar das agéncias reguladoras federais

Como debulhado alhures, o poder regulamentar conferido as agéncias
reguladoras federais é diverso do poder regulamentar tradicional da Administracdo
Publica. O ndcleo expresso daquele poder é identificado no artigo 174, da
Constituicdo Federal, quando prevé a fungdo normativa e reguladora do Estado, na
pessoa de algum 6rgao ou Entidade a ser definida por lei, nos setores referentes as
atividades econbmicas em sentido amplo, tendo, inclusive, propriamente, ja

determinado, nos seu artigos 21, Xl e 177, § 2° lll, a criacdo de dois érgdos

335 ALMEIDA, Jodo Conrado Ponte de. Aplicabilidade da teoria dos poderes implicitos na
atividade de policia judiciaria. Disponivel em:
http://www.adpf.org.br/adpf/imagens/noticias/chamadaPrincipal/7632_eadelta.pdf
Acesso em: 30 jul. 2020.

33 ALMEIDA, Jodo Conrado Ponte de. Aplicabilidade da teoria dos poderes implicitos na
atividade de policia judiciéria. Disponivel em:
http://www.adpf.org.br/adpf/imagens/noticias/chamadaPrincipal/7632_eadelta.pdf
Acesso em: 30 jul. 2020. p. 17.

337 RIZZI, Angela Onzi. Poderes atribuidos as agéncias reguladoras brasileiras. Contetdo Juridico,
Brasilia-DF, 4 ago. 2020. Disponivel em:
https://conteudojuridico.com.br/consulta/Artigos/39754/poderes-atribuidos-as-agencias-
reguladoras-brasileiras. Acesso em: 4 ago. 2020.
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reguladores, para exercerem as fungdes conferidas pelo artigo 174, no espectro
das matérias ali especificadas, relacionadas com as atividades econémicas do
Estado.

O que se extrai de uma interpretacdo integrada daqueles preceitos
constitucionais é que, ao Estado, foi atribuida a fungédo de regulador de setores
econdmicos que demandam um ordenamento, planejamento e fiscalizagdo, como
necessidade da propria coletividade. Ao prever, em diversos dispositivos, que cabe,
ao Estado, intervir como regulador, embora ndo tenha definido expressa e
propriamente em que consistiria esse poder-dever regulador, conferindo tal
esmiugamento a lei, atribuiu, implicitamente, instrumentos necesséarios ao efetivo
desempenho da funcdo, de interesse e relevancia primordial, ja que a ordem
econdmica tem, por fim, assegurar a todos uma existéncia digna, conforme artigo

170, caput, da Constitui¢éo.338

Como consequéncia, sobrevieram as leis que elegeram as agéncias
reguladoras, para assumir a funcdo normativa e reguladora do artigo 174, da
Constituicdo, e, pela simples leitura dos seus dispositivos, apreende-se que 0
proprio legislador conferiu-lhes uma fun¢éo normativa e reguladora ampliada, sem,
todavia, ter esta abertura semantica provocado o0 esvaziamento da sua
competéncia constitucional para a normatizacao das matérias ali previstas, mas tdo
somente uma autorizacdo para o desenvolvimento do setor econdmico e social em
conjunto, cuja normatizacdo foi constitucionalmente atribuida aos 6rgaos

reguladores.

Esta ampla liberdade normativa das agéncias estampa apenas o resultado
de uma evolucéo natural do processo cometido ao Estado e da evolucéo social, na

gestao dos interesses coletivos, dentro dos paradigmas constitucionais.

E cedico que o principio da reserva legal atua como expressiva limitagio
constitucional ao poder do Estado, cuja competéncia regulamentar a ela se sujeita,
pelo que o poder regulamentar das agéncias reguladoras deve estar em compasso
com as suas leis de regéncia e com a Constituicdo Federal. Nao retiram, de regra,

o fundamento de validade de seus atos normativos diretamente da Constituicéo,

338 CONCEICAO, Janaina Machado. Fundamento juridico do poder regulamentar do Conselho
Monetério Nacional e do Banco Central do Brasil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n.
2379, 5 jan. 2010. ISSN 1518-4862. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/14142. Acesso em:
21 maio 2020.
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conquanto a esta devam respeito, mas da lei, estando sua normatividade, a ela,

diretamente subordinada e a que se vinculam por um nexo de dependéncia.

Entretanto, como as normas constitucionais ndo podem ser interpretadas
de forma isolada, mas sim como pertencente a um mesmo sistema normativo,
constituindo partes de um todo, integrantes de uma unidade coesa e nao como
apanhado de preceitos isolados, existem circunstancias, amparadas nos
fundamentos juridicos acima analisados, em que a propria Constituicdo respalda a
producdo normativa primaria, pelas agéncias, com fulcro direto na sua ordem

constitucional, independente de intermediacao legislativa.

Esta concluséo, portanto, decorre de uma interpretacao juridica sisteméatica
gue prestigia a maxima efetividade das normas constitucionais, a sua forca
normativa, em sintonia com o principio da juridicidade a que as agéncias devem
respeito e alinhado com o microssistema constitucional que trata da disciplina
juridica das agéncias, nos setores regulados da economia, viabilizando, ao
maximo, sua efetividade social e o atingimento do seu dever institucional, que é
propiciar uma ordem econdmica fundada na livre iniciativa e na valorizacdo do

trabalho humano, com o fim de assegurar a todos uma existéncia digna.

Diante de todo o panorama aqui jA estudado, mesmo sabendo que o
principio da reserva de lei formal atua como expressiva limitagdo constitucional, ao
poder regulamentar das agéncias reguladoras, este respalda, excepcionalmente, a
producdo normativa de conteudo regulatério primario, nos casos especificos abaixo

discriminados.

Frise-se, entretanto, que, a despeito de o0s atos normativos serem
considerados materialmente primarios, a sua natureza juridica formal € secundaria,
estando hierarquicamente abaixo da legislacéo federal, mantendo a sua posicdo na
piramide hierarquica. Desse modo, estdo sujeitos a legislacdo existente e a
superveniente, ndo tendo o conddo de revoga-las, pelo que eventual lei que
sobrevenha regulando a matéria e, eventualmente em conflito com o ato normativo

regulatorio, tem preferéncia sobre este.
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3.41 O ato normativo regulatério primario decorrente de omissdo legal

inconstitucional

Os preceitos constitucionais, implicita ou explicitamente, elevados a direitos
e garantias fundamentais, situados no Titulo Il, da Constituicdo, ou dispersos no
restante do seu texto, nos termos do artigo 5°, 81, possuem aplicagdo imediata. A
leitura deste preceito, em harmonia com o principio da forca normativa da
Constituicdo e de sua supremacia, informa-nos que estas normas, além de
apresentarem eficacia juridica, devem ser diretamente aplicadas pelo Poder
Pdblico, vinculando-o, positivamente, de imediato. Ou seja, todas as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais, independentemente de sua
densidade normativa, tém aplicacdo imediata e possuem, como destinatarios, todos
0s entes politicos que compdem, no plano institucional, a organizacéo federativa do
Estado brasileiro, pelo que nenhuma de suas normas estdo autorizadas a se

converter em promessa constitucional inconsequente.33°

E certo, entretanto, que algumas dessas normas, a exemplo das que
proclamam direitos sociais, ndo estdo aptas a, de imediato, gerarem todos 0s seus
efeitos juridicos principais, demandando uma acéo positiva, por parte do legislador,
a guem precipuamente é dada esta missdo, para lhes conferir a eficacia
necessaria, para que sejam devidamente aplicadas pelos demais poderes. Nessa
perspectiva, vé-se que o principio da reserva de lei formal, como ja frisado neste
trabalho, atua como expressiva limitacao constitucional ao poder regulamentar das
agéncias reguladoras, condicionando a sua atuacao positiva ou negativa ao

conteudo legal.

Ocorre que, em ndo havendo a concretizacdo de algum direito
fundamental, por omissao legislativa inconstitucional, ndo s6 o Poder Judiciario,
guando demandado, mas também a Administracao Publica, estdo, em tese, aptos a

aplicarem diretamente a norma constitucional definidora de direito fundamental,

339 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Informativo STF n° 582, Brasilia, 12 a 16 de abril de 2010. p.
9. Disponivel em: http://lwww.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo582.htm.
Acesso em: 18 jun. 2020.
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para lhe conferir eficacia e efetividade, independentemente do provimento

legislativo.340

No caso da Administracdo Publica, em especifico das agéncias
reguladoras federais, esta permissdo, ou melhor dizendo, este poder- dever é
auferido ndo s6 do mandamento constitucional expresso do artigo 5°, 81, mas da
sua funcéo normativa e reguladora, cujo poder regulamentar |he investe no dever
constitucional de promover as condi¢cdes necessarias, para que os direitos e
garantias relacionados ao seu dever de protecdo sejam efetivados, como
consequéncia de sua missdo institucional, para o cumprimento de suas politicas

publicas setoriais, realizando o interesse publico.

O texto constitucional a um s6 tempo em que atribui a reserva formal de lei
a determinadas matérias atreladas a regulacéo setorial, confere funcédo normativa e
reguladora a érgaos reguladores e reconhece aplicacdo imediata aos direitos e
garantias fundamentais, preceitos estes que devem se harmonizar, de modo a se

garantir a maxima efetividade constitucional.

Nessa esteira, nos casos de omissao legal inconstitucional necessarios a
efetivacdo de direitos e garantias fundamentais impostos pela Constituicdo, as
agéncias reguladoras federais estdo obrigadas a atuar positivamente, para garantir,
a estas normas constitucionais, relacionadas ao seu espectro de atuacéo setorial,
seus efeitos juridicos principais e uma aplicacdo imediata, pois, para além da
legalidade estrita, devem respeito ao principio da juridicidade. Desse modo, a
auséncia de um agir obrigatério legal nao pode ser ébice, nem servir de escusa,
para uma agenda positiva, das agéncias reguladoras, voltada a concretizacédo
destes direitos, para viabilizar as politicas publicas setoriais que sdo responsaveis
a implementar, ao contrario, € um dever juridico de atuacdo como Administracao
Pdblica, cujo descumprimento pode ensejar 0 manejo dos remédios constitucionais,

perante o Judiciario, para sua correcao.

Nesse diapasdo, por serem as agéncias reguladoras aquinhoadas de
funcdo normativa e reguladora, sdo detentoras de competéncia, para expedir ato

BN

normativo primario, quando necessario a concretizacdo de algum direito

340 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
266.
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fundamental que esteja dentro de sua esfera de protecao, vinculando-as “em todas
as suas formas de manifestacdo e atividades, na medida em que atuam no
interesse publico, no sentido de um guardido e gestor da coletividade,”**! cujo ato
se mantém valido, em sobrevindo lei que com ele seja compativel. Noutro giro, as

disposi¢des que forem, com ela, colidentes ndo se mantém.

Portanto, outra conclusdo nao nos resta sendo a de que a supremacia da
Constituicdo, a sua forca normativa, a aplicacdo imediata dos direitos e garantias
fundamentais, o principio da juridicidade e a competéncia normativa e reguladora
das agéncias reguladoras federais, somada a teoria dos poderes implicitos,
obrigam-nas a realizar as politicas publicas necessarias a efetivacdo destes direitos

albergados pela ordem constitucional.34?

Assim, como as atribuicées que lhe sdo conferidas ndo séo facultativas e
sim obrigatérias, devem produzir normas que especifiquem o contetdo preexistente
no corpo constitucional. A materializagcdo da protecédo dos direitos fundamentais
deve operar diretamente, na auséncia de lei regulamentadora ou de verdadeira
lacuna legal, procedendo, estas agéncias, por meio da sua funcdo normativa, a
colmatacdo dos espacgos vazios normativos, para propiciar a concretizacdo de
direitos fundamentais que estejam na sua esfera setorial de atuacdo. Entendimento
contrario, de ndo permisséo, vai absolutamente na contraméo do dever inafastavel
de protecdo conferida, pela Constituicdo, aos direitos e garantias fundamentais,
pelo que o seu dever de concretizacdo deve ficar a cargo ndo s6é do Poder
Judiciario, mas do Poder Executivo, quando constatada inércia legal

inconstitucional.

3.4.2 O ato normativo regulatério priméario decorrente de normas constitucionais

cujos efeitos juridicos principais se aplicam direta e imediatamente

As normas constitucionais, que nao as definidoras de direitos e garantias

fundamentais, a despeito de possuirem for¢ga normativa, ndo vinculam positiva e

341 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
378.

342 MATOS, Marilene Carneiro. Direitos e garantias fundamentais e aplicabilidade imediata. Revista
Jus Navigandi, Teresina, ano 23, n. 5585, 16 out. 2018. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/67138 . Acesso em: 2 jun. 2020.
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diretamente todos os oOrgdos publicos, quando dependam de intermediagédo
legislativa, para gerar todos os seus efeitos principais, pela auséncia, no restante
do corpo constitucional, de mandamento semelhante ao do artigo 5, 81, que
expressamente confere esta aplicacdo imediata as normas definidoras de direitos e
garantias fundamentais. Estas outras normas tém um destinatario principal e
imediato, que € o legislador infraconstitucional e podem assumir uma natureza
facultativa, conferindo, ao legislador, a possibilidade de normatiza-las ou néo, ou
impositiva, que, embora o vinculem, permitem-lhe normatiza-las, conforme suas
escolhas politicas, assumindo, portanto, um conteddo variado, que se revela

atraveés de processo legislativo.

Aquelas normas, por sua natureza, hdo geram, para a sociedade, o direito
de exigir comportamentos comissivos, mas Ihe permitem demandar que os 6rgaos

estatais se abstenham de atos que infrinjam as diretrizes nelas tragadas.

Depreende-se que, a despeito de todas as normas constitucionais serem
dotadas de forca normativa e de um minimo grau de eficacia, supostamente,
conferindo-lhes a possibilidade de servirem diretamente de parametro a atuacao
normativa das agéncias reguladoras, esta afirmagdo encontra impedimento
constitucional nas normas cujos efeitos juridicos principais demandem atuacéo
legislativa, pois, do contrério, configurar-se- ia uma invasdo regulamentar sobre

campos de competéncia e escolha precipua legislativa.

Em contrapartida, as normas que preencham todos 0s requisitos para
serem diretamente aplicadas, ou seja, cujos efeitos essenciais incidem direta e, de
imediato, sobre a matéria que lhes constitui 0 objeto, mesmo que possam ser
logicamente restringidas depois, pelo legislador ordinario, legitimam a atuacéo
normativa das agéncias, com fulcro direto na Constituicdo. Esta permissao se
fundamenta no seu poder regulamentar amplo, para tratar das matérias
relacionadas ao seu ambito de atuacdo setorial e jA imediatamente disciplinadas
pela Constituicdo, validando a producdo de ato normativo, de conteudo primario,
gue tenha pertinéncia tematica com a norma constitucional, para fornecer-lhe

efetividade ou outros efeitos secundarios.

Dentro desse nucleo de normas constitucionais, estdo os bens juridicos
gue o Poder Constituinte optou por retirar da esfera de avaliacdo e arbitrio do

Poder Legislativo, os quais podem ser afirmados e concretizados, sem
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necessidade de intermediacdo politica, na medida em que o seu conteudo e os
seus efeitos essenciais sdo extraidos direta e necessariamente das clausulas
constitucionais.3*® Entre estas normas, estdo as que contém vedacBes ou
proibicdes, confiram isen¢des, imunidades e prerrogativas, algumas normas
definidoras de direitos e garantias fundamentais que ndo dependem de lei, que nao
exigem a elaboragéo de novas normas legislativas que Ilhes completem o alcance e
o sentido, ou lhes fixem o conteddo, porque ja se apresentam suficientemente

explicitas na definicdo dos interesse nelas regulados.3*

Noutro giro, também se encontram, nesse nucleo, as normas que, embora
dotadas de alta densidade normativa, com normatividade suficiente, para
desencadearem, diretamente, 0s seus efeitos essenciais, possam ter o seu alcance

restringido pelo Poder Legislativo.34°

Vejamos que a Constituicdo Federal de 1988 é fonte direta de muitos
direitos e obrigacdes e, quando inseridos no espectro de regulacédo setorial das
agéncias reguladoras, € possivel que estas traduzam o seu conteudo. Ha casos,
sobretudo, em que a prépria Constituicdo, ndo obstante confira determinado direito,

ja limita o seu exercicio, em determinadas situagdes.

Sob esta perspectiva, em sendo determinadas normas constitucionais
providas de seus principais efeitos juridicos, independendo de intermediacéo
legislativa, entendemos legitima a producédo de ato normativo regulatorio que deite
raizes diretamente na propria Constituicdo, inclusive especificando os direitos e

obrigacdes nela contidas.

Ainda, neste ambito de normas constitucionais imediatamente aplicaveis,
convém tratarmos mais especificamente acerca dos principios constitucionais, em

especial, os insertos no bojo do artigo 37. Alguns principios sdo autoaplicaveis,

343 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 4874/DF.
Acdo Direta de inconstitucionalidade. Pedido de Interpretacdo conforme a constituicdo [...].
Requerente: Confederacao Nacional da Industria. Intimado: Presidente da Republica. Relatora:
Min. Rosa Weber, Brasilia, 1 de fevereiro 2018. Disponivel em:

http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339416790&ext=.pdf.
Acesso em: 10 ago. 2020. p. 76.

344 RINCO, Rosemay Martins. Consideracdes acerca da eficacia e aplicabilidade juridica das
normas constitucionais. Conteddo Juridico, Brasilia-DF, 3 jun. 2020. Disponivel em:
https://conteudojuridico.com.br/consulta/Artigos/46245/consideracoes-acerca-da-eficacia-e-
aplicabilidade-juridica-das-normas-constitucionais. Acesso em: 3 jun. 2020.

345 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
252,
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carregando a aptidado, para produzir todos os efeitos buscados pelo legislador
constituinte, em razdo de conformarem, suficientemente, a matéria de que tratam.
Ha uma tendéncia, pela forca normativa da Constituicdo, para se reconhecer
aplicacdo imediata aos principios previstos no artigo 37, sem a necessidade de lei

regulamentadora, embora tratem de preceitos mais genéricos.346

O precedente ADC n°. 12 abriu uma brecha para uma futura mudanca de
pensamento, pelo Supremo, no que se refere a amplitude do poder regulamentar
das agéncias reguladoras federais, tendo em vista a fundamentacéo desenvolvida,
para reconhecer validade a ato normativo decorrente do Conselho Nacional de
Justica, de natureza primdria. Neste julgamento, pontuou-se que a outorga de
competéncia, ao CNJ, de poder normativo primario, a despeito de ndo estar contido
expressamente na Constituicdo, é decorréncia l6gica da sua competéncia expressa
para, além de outras atribuicbes, de zelar pela observancia do artigo 37, cujos

principios estampados possuem aptidao, para gerar aplicacdo imediata.

Entendeu-se que os principios que estéo insculpidos no caput do artigo 37,
da Constituicdo Federal, tém uma eficacia propria, sendo dotados de uma forca
propria, que podem ser imediatamente aplicados, independentemente da existéncia
de uma lei formal®*’, sendo possivel, ao Conselho Nacional de Justica, através de
seu ato normativo, traduzir o que prescreve a propria Constituicdo da Republica,
tendo em vista que estes postulados representam valores essenciais na
conformacgdo das atividades deste poder.2*® Desse modo, trata-se de atribuicdo

cuja legitimidade juridica traduz expressao que deriva, de modo direto, do préprio

346 DANTAS, Eduardo Sousa. A forca normativa da Constituicdo e a eficacia das normas
constitucionais no direito brasileiro. Revista Direito e Liberdade: ESMARN, Natal, v. 11, n. 2, p.
21-36, jul./dez. 2009. p. 32.

347 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Acéo Declaratéria de Constitucionalidade n° 12/
DF. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade, ajuizada em prol da Resolugdo n° 07, de 18.10.05,

do Conselho Nacional de Justi¢ca [...]. Requerente: Associacdo dos Magistrados Brasileiros —
AMB. Requerido: Conselho Nacional de Justica. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, n°.
237, 17 dez. 20009. Disponivel em:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840. Acesso em: 15
ago. 2020. p.14.

348 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). A¢do Declaratoria de Constitucionalidade n° 12/
DF. Acéo Declaratoria de Constitucionalidade, ajuizada em prol da Resolugao n° 07, de 18.10.05,

do Conselho Nacional de Justica [...]. Requerente: Associacdo dos Magistrados Brasileiros —
AMB. Requerido: Conselho Nacional de Justica. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, n°.
237, 17 dez. 2009. Disponivel em:
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Acesso em: 15 ago. 2020. p.28.
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texto da Lei Fundamental e que encontra, na Constituicdo, o seu fundamento de
validade e de eficacia,3*° mesmo que esta traducéo implique restricdo de direitos.

Em que pese tal decisdo se referir ao Conselho Nacional de Justica e a sua
legitimidade, para produzir ato normativo primario, ao regulamentar, no ambito do
Poder Judiciario, aquilo que se contém nos principios do artigo 37, caput, da
Constituicdo Federal, o seu fundamento juridico legitima esta produg&o primaria por
outros Entes, a exemplo das agéncias reguladoras, porque este artigo é igualmente

aplicavel a estas.

E indiscutivel e ndo se desconhece que compete, as agéncias reguladoras,
como Administracdo Publica, zelar e cumprir os principios estampados no artigo 37
do diploma constitucional, erigidos a condicdo de valores fundamentais pela Carta

Politica e de for¢ca normativa suficiente para sua imediata aplicacéo.

N&o obstante a brecha trazida acerca da normatividade dos principios e de
sua aplicacdo imediata, por sua suficiente carga valorativa, pela ADC °12,
entendemos que estes principios apenas tém o condao de direcionar o agir estatal,
a cujos preceitos devem observancia e obediéncia as agéncias reguladoras, sem,
entretanto, autorizd-las a, com base direta e exclusivamente neles, por configurar-
se usurpacdo de competéncia legal, restringir direitos ndo extraidos da
Constituicdo, nem autorizados por lei. Estes principios ndo podem servir de baliza,
para as agéncias reguladoras, restringirem os direitos autorizados na Constituicdo

Federal, quando ndo encontrar apoio explicita ou implicitamente na lei formal.

N&o ha abertura constitucional para o preenchimento normativo, através da
supresséo de direitos ou restricdo, pelas agéncias reguladoras, quando ausente
permissdo constitucional ou legal. A atividade regulatoria do Estado, abstraindo-se
as excecdes aqui pontuadas, seja no papel de agente normativo, seja no
desempenho das funcbes de fiscalizacdo e planejamento, devem ser
desenvolvidas a partir da lei.

349 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). A¢do Declaratoria de Constitucionalidade n° 12/
DF. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade, ajuizada em prol da Resolucdo n° 07, de 18.10.05,

do Conselho Nacional de Justi¢ca [...]. Requerente: Associacdo dos Magistrados Brasileiros —
AMB. Requerido: Conselho Nacional de Justica. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, n°.
237, 17 dez. 2009. Disponivel em:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840. Acesso em: 15
ago. 2020. p.32.
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Nesse diapasao, a despeito de néo se olvidar que a Constituicdo Federal
tem sua forca normativa, esta deva ser interpretada em harmonia com 0s outros
pilares do Estado democratico de Direito, cabendo, ao intérprete, harmonizar a
ordem constitucional, no sentido de sua maxima efetividade, sem subverter a logica
do processo legislativo. “Ndo se pode permitir que as melhores intencdes
justifiguem a fragmentacédo das garantias institucionais e procedimentais, sem as
guais ndo pode existir Estado de direito”. Os Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario tém a sua origem e fundamento situados na Constitui¢éo.3*°

Portanto, a luz da normatividade constitucional, da vinculagdo da
Administracdo Publica ao principio da juridicidade, do amplo poder regulamentar
das agéncias reguladoras e da teoria dos poderes implicitos, entendemos valido o
ato normativo regulatério de conteudo primario, para a realizacdo dos
mandamentos constitucionais de aplicagcdo imediata, munidos dos seus efeitos
juridicos principais, quando relacionado ao cumprimento 6timo de suas missdes

institucionais.

3.4.3 O ato normativo regulatério primario como consequéncia de lei declarada

inconstitucional

Os casos, em tela, versam sobre a possibilidade de um ato normativo
regulatério, decorrente de lei posteriormente declarada inconstitucional, manter-se
vigente, quando seu contetdo ndo afrontar o do restante do ordenamento juridico,
pelo que utilizamos, para justificar a sua manutencdo, 0 mesmo raciocinio légico ja

discorrido ao longo do trabalho.

Ou seja, quando o ato normativo regulatoério integrar uma evidente escolha
constitucional e se enquadrar em um dos subtépicos anteriores deste capitulo, a
despeito de a lei que lhe deu origem ter sido julgada inconstitucional, entendemos
gue o ato deve ser considerado valido, mantendo-se vigente, sem que seja

declarada a sua inconstitucionalidade por arrastamento, por encontrar suporte

350 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Acédo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n° 4093/
SP. Ementa Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo [...]. Requerente: Governador do
Estado de Séo Paulo. Intimado: Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo e et al. Relatora:
Min. Rosa Weber. Brasilia, 17 out. 2014. Disponivel em:
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25294927/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-
4093-sp-stf.Acesso em: 10 ago. 2020. p.12.
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constitucional e em sendo produzido dentro dos parametros da proporcionalidade,

até que sobrevenha nova lei que regule a matéria de modo diverso.

Nesse caso, vé-se que 0 ato normativo produzido, originariamente, é de
natureza juridica formal secundaria, bem como o0 seu conteudo. Ocorre que, em
sendo a lei que supostamente lhe confere validade declarada inconstitucional e em
sendo o ato normativo, por si sO, constitucional, a sua inconstitucionalidade, por
arrastamento, ndo deve ser declarada, devendo ser mantidos os seus efeitos no
ordenamento juridico, razdo pela qual passa a ser considerado ato normativo de
contetdo primario, pois, tendo sido a lei declarada inconstitucional e retirada do
ordenamento, ele passa a encontrar fundamento de validade diretamente da

Constituicdo Federal, em preenchendo estes requisitos.
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CONSIDERACOES FINAIS

As agéncias reguladoras foram inseridas dentro do modelo brasileiro de
Estado regulador, como autarquias dotadas de um reforco na sua autonomia, em
relacdo ao Poder Executivo Central e de um poder regulamentar, legitimador do
seu papel normativo, para disciplinar a prestacdo de atividades econdmicas,
servigos publicos de relevante interesse social e satisfazer a politica publica setorial
gue estao obrigadas a cumprir. Promovem inovacao, desenvolvimento econémico,
social e a defesa do interesse publico, gerindo os instrumentos de regulacédo, em

prol da sociedade, através de uma atuacgao transparente e equilibrada.

O fundamento juridico-constitucional de atribuicdo do poder regulamentar é
aferivel através dos seus artigos 174, 177, 82, lll e 21, Xl, quando,
respectivamente, conferiu a funcdo de agente normativo e regulador ao Estado, no
ambito da ordem econdmico-social e previu, de modo expresso, a criagdo de

orgaos reguladores para tanto, nos termos da lei.

Tal competéncia reguladora, por opcdo politica, foi atribuida, a
Administracdo Publica Federal Indireta, com fulcro a melhor atender as exigéncias
desta funcdo reguladora e a priorizar escolhas técnicas, sem a interferéncia politica
direta.

As leis instituidoras destas agéncias assumiram caracteristicas, em geral,
de baixa densidade normativa, conferindo-lhes um maior espaco normativo
decisério. Desse modo, entendemos que o amplo poder regulamentar das agéncias
reguladoras decorre ndo propriamente de uma delegacéo legislativa, mas da
abertura legal existente nas suas leis instituidoras e nas que tratam das matérias

relacionadas ao seu objeto de atuacao.

O legislador tem a flexibilidade de deixar um maior ou menor campo de
atuacdo, para que as agéncias complementem a normatizacdo alusiva as
atividades econémicas em sentido amplo e que ndo possuam, constitucionalmente,
a reserva legal absoluta, nos moldes do que autoriza o artigo 48, da Constituicéo
Federal, combinado com o artigo 25, do ADCT, nao significando, reitere- se, que
possa haver uma transferéncia de sua competéncia legislativa as agéncias
reguladoras, mas apenas um maior espectro de liberdade, para a sua atuagao

normativa, dentro da moldura legal permissiva.
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Esta abertura proposital ocorre pela imensa complexidade da funcéo
administrativo- regulatéria, que exige rapidez de informacdo e expertise técnica,
somadas a uma necessidade de constante mutacéo, tanto para realizar correcoes,
adaptacdes, aprimoramento, quanto para adequacdo de estratégias, visando a
eficiéncia na finalidade publica, o que impossibilita 0 acompanhamento legislativo

No Mesmo COMmpasso.

Outrossim, a ampliada margem de liberdade da Administracdo Publica &
fundamental nos setores econdmico e sociais que exigem frequentemente o
sopesamento de diversos interesses juridicos em jogo a serem conciliados, dentro
da nossa atual sociedade pluralista e a escolha- técnica que melhor atenda ao
interesse publico e, pois, aos diversos direitos constitucionalmente protegidos,

sendo o papel das agéncias fundamental nesta ponderacéo de interesses.

Desse modo, o poder regulamentar € indispensavel ao atendimento destas
exigéncias. Os novos padroes da sociedade exigem normas mais especializadas,
para lidar com cada setor e com suas politicas publicas setoriais que concretizem
direitos. Vé-se a superacdo da tradicional divisdo de dominio e papéis do Estado
para uma divisdo de fungBes baseada no principio da eficiéncia e efetividade. O
Poder Executivo se descentraliza para aumentar a eficiéncia da execucao de suas
atividades, relacionadas a regulacdo, de forma mais imparcial e técnica, cuja
principal tarefa € dar efetividade as politicas publicas previstas em lei, e o Poder
Legislativo passa a adotar modelos de leis-moldura que estabelecam apenas os
pardmetros gerais de atividade da Administracdo. Ndo ha transferéncias de
funcbes, mas arranjos estatais compativeis com a Constituicdo vigente.
Interpretacdo que negue esse sentido compromete o avanco das proprias

Instituicdes.

O poder regulamentar enseja, em regra, a producdao de ato normativo
regulatério de natureza secundaria, formado a partir da legislacdo ordinéaria, fruto
do processo legislativo, pelo que, embora possa inovar na ordem juridica, trata-se
de uma inovacdo secundaria, na medida da abertura legal conferida.
Excepcionalmente, aquele poder respalda a producdo de ato normativo regulatorio
de conteudo primario, com supedaneo direto na Constituicdo Federal, revestindo-
se 0 seu conteudo juridico-normativo de caracteristicas de ato normativo primario,

por retirar seu fundamento de validade calcado direta e exclusivamente da
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ConstituicAo Federal. N&o obstante, continue assumindo posicdo hierarquica
abaixo da lei em sentido formal, ou seja, seu status normativo se mantém inferior

ao da lei.

Nessa esteira, existem 0s atos normativos regulatérios que, embora
possam inovar a ordem juridica, fazem-no secundariamente, em sintonia com as
suas leis de regéncia e com a Constituicao Federal. Nao retiram, desse modo, seu
fundamento de validade direto da Constituicdo, conquanto a esta devam respeito,
mas da lei, estando sua normatividade, a esta lei, subordinada e a que se vinculam
por um nexo de dependéncia; e os que retiram, de forma direta, da Constituigdo
Federal, seu fundamento de validade. Ambos os atos normativos sao formalmente
infralegais, variando apenas a sua fonte, se a lei ou o proprio texto constitucional.
N&o se trata de um poder regulamentar absoluto. Sempre deve haver respaldo no

ordenamento juridico para esta normatizacao pelas agéncias.

Com relacdo as condicdes para a edicdo do ato normativo de conteldo
primario, concluimos que, nos casos de omissao legal inconstitucional e de normas
constitucionais cujos efeitos juridicos principais se aplicam direta e imediatamente,
€ legitimo que as agéncias reguladoras protagonizem a concretizacdo destes

mandamentos constitucionais, através de sua fungcado normativa.

Esta conclusdo decorre do proprio texto constitucional e de uma
interpretacéo sistematica de todo o ordenamento juridico, levando em consideracao
a natural evolucdo do Estado, amparado na forca normativa da Constituicdo, na
teoria dos poderes implicitos e na necessidade de observancia do principio da
juridicidade administrativa, sem transgredir os valores e principios consagrados
constitucionalmente, muito pelo contrario, estes atos normativos séo indispensaveis
ao cumprimento dos mandamentos constitucionais referentes ao campo regulatorio
em que atuam estas agéncias, sob pena de omissdo administrativa

inconstitucional.

No escopo democratico, € mais importante o Estado atender, de forma
legitima, aos reais anseios da sociedade, por meio da realizacdo dos valores,

principios e comandos normativos constitucionais de um modo geral, que ter apego
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extremo aos paradigmas da legalidade estrita que estava presente, com maior
rigidez, nos paradigmas vigentes no Estado Social.®>?

O estagio contemporaneo do constitucionalismo e do Estado pés- moderno
reivindicam o reconhecimento de uma Constituicdo normativa, cuja premissa geral
€ a de que as normas por ela previstas sao aplicaveis - ou ao menos suscetiveis de
serem - direta e imediatamente, na medida de sua eficacia, nas diferentes

situacOes faticas, independentemente de intermediacgéo legislativa.3%?

Portanto, embora ainda reine bastante controvérsia acerca do conteudo
juridico do poder regulamentar das agéncias reguladoras federais na doutrina e na
jurisprudéncia, a nossa pretensdo, com o presente estudo, foi delimitar, com mais
precisdo, a extensdo deste conteldo e provocar uma construcdo juridica que
encontre abrigo e respaldo constitucional, reforcando que, acima de tudo, devemos
priorizar a analise acurada do processo de formacdo do ato normativo regulatério,
da sua consonédncia com as normas que lhe s&o de hierarquia superior,
especialmente com a legislacdo especifica que |lhe circunda, da razoabilidade e
legitimidade do seu conteudo, visando a sua deferéncia e manutencdo no

ordenamento juridico, quando legitimo.

351 CARMO, Thiago Gomes do. Interesse publico: identificacdo de balizas conceituais
contemporéneas. Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-
administrativo/interesse-publico-identificacao-de-balizas-conceituais-contemporaneas/.  Acesso
em: 17 jun. 2020.

352 MIRANDA, Jorge. Direitos fundamentais. Coimbra: Almedina, 2017. p.353-354.
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