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1. Introdugdo

O fenémeno da globalizagdo, que segundo Lewandowski se desenvolve com “es-
pecial” intensidade nos tempos atuais e que se percebe, nomeadamente, por um de seus
aspectos mais notéaveis, dotado de um componente econdmico que permitiu a intensa circula-
¢do de bens, servigos, capitais e tecnologia entre as fronteiras nacionais, “gera rigueza e
progresso para alguns e miséria e estagnag@o para outros” é um acontecimento de carater
global que teria dado ensejo, de forma simultdnea, a formagéo de blocos regionais de Esta-
dos, como forma de os mesmos buscarem “profeg¢do” aos aspectos negativos que a
globalizagdo traz consigo. Destarte, nos referidos processos que se encontram em marcha,
muitos acreditam no fim ou na “relativiza¢édo da soberania”, e até mesmo, no “desapareci-
mento do Estado”’, sem embargo dele ainda se encontrar fortemente presente na vida cotidi-
ana dos cidadaos; o fato €, prossegue o autor, que o Estado aparenta ser cada vez mais “inca-
paz" de realizar, por si, tarefas que antes lhe eram especificas, como a “manutengdo da paz,
o combate a violéncia, a preserva¢do da natureza, a regulagdo do mercado e a prestagao de
servigos essenciais, sobretudo porque ndo consegue controlar os efeitos domésticos das va-
ridveis econdmicas geradas externamente”. Em face desta situagfio ¢ que hodiernamente se
sustenta “a substituigdo das formas tradicionais da atuagéo do poder estatal pela chamada
‘governanga sem governo’, que consiste, em linhas gerais, no estabelecimento de uma ordem
interna e internacional apoiada em mecanismos informais de gestdo”' .

*Professor Titular de Direito Administrativo da Faculdade de Direito de Sio Bernardo do Campo. Professor do Curso de Pés-
Graduagio em Direito Publico da Escola Paulista da Magistratura. Mestre e Doutorando em Direito do Estado da Universidade de
Sao Paulo, Juiz de Direito.

! Cf. LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Globalizagdo, Regionalizagdo ¢ Soberania. Sio Paulo, Editora Juarez de Oliveira,
2004, Introdugiio.
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Fernando Augusto Albuquerque Mourdo, em singular prefécio que assina em livro
cuja coordenagio coube a Paulo Borba Casella, deixou consignado que “a desregulacdo em
vdrias dreas, preconizadas pela OCDE?, num mundo globalizado, imp&e novos arranjos do
ordenamento juridico que, segundo Norberto Bobbio, para além de uma unidade, constitui,
um sistema, neste caso um sistema aberto que implica em capacidade de adaptagdo’ .

Este quadro se pintou numa era em que se observava o esgotamento econdmico dos
Estados e a falta de capacidade de investimento; a necessidade de privatizar servigos - com 0
consegiiente retorno de um modelo /iberal de economia de mercado — que levaram a adogdo
de um modelo em que a relativizagio da soberania, por vezes, entdo, apareceu maquiado na
transferéncia do poder de regulagdo aos entes reguladores independentes. Por outro lado,
aquele desejo de se relativizar a soberania estatal se demonstra mais evidente quando o pro-
prio mercado tenta impor seu desejo, cada vez mais latente, de criagdio de um sistema de auto-
regulamentago.

Entretanto, ndo obstante ser caracteristica das Constituigdes dos Estados atuais a
conformagdo de “uma ordem aberta as alteragdes e mudangas temporalmente adequadas sty
de modo a permitir, pela abertura do sistema a captagdo da dinamica da vida social e politica
dos povos, adaptando-a as transformagdes observadas na experiéncia histérica do desenvol-
vimento, ndo se pode esquecer que também € proprio da lei fundamental a regulagio® da
forma do Estado, os limites de sua acdo ¢ os direitos fundamentais do homem ¢ suas respec-

tivas garantias®.

Assim, o que se busca discutir, em razdo destas vicissitudes, ¢ em que intensidade o
direito brasileiro permite, face do arcabougo de seu sistema constitucional, especialmente em
fungdo das possibilidades de abertura e das condicionantes das garantias que constituem o
niicleo duro da Carta, notadamente a partir dos limites impostos pelo principio da legalidade,
a absorgdo de institutos estranhos a sua realidade como forma de readaptagéo da organizagdo
de sua estrutura estatal.

2. O Principio da Legalidade

O principio da legalidade ¢ tido pela doutrina como indissociavel da id¢ia de Lsta-
do de Direito. De fato, ambos possuem origens comuns, cujas raizes se langam ao
constitucionalismo e aos demais movimentos que solaparam os Estados absolutistas a partir
do final do século XIX. A Revolugdo Francesa, emblematica na edificagdo do Estado moder-

1 OCDE - Organizagio para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico,

1 Cf ALBUQUERQUE MOURAQ), Femando Augusto. Prefacio de CASELLA, Paulo Borba - coordenador. Mercosud - Integragdo
Regional e Globalizagde, Rio de Janeiro, Renovar, 2000,

+ CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes, Direito Constitucional. Coimbra, Almedina, 1991, pp. 117-118.

S Niio se confunda a utilizagio do termo regulagdo, com sua especificidade. Para maiores esclarecimentos, vide item 3, infra.

& A constituigdo do Estado, considerada sua lei fundamental, seria, entdo, a organizagdo dos seus elementos essencials: um
sistema de normas juridicas, escritas ou costumeiras, que regula a forma do Estado, a forma de seu govemo, o modo de aquisigio
e 0 exercicio do poder, o estabelecimento de seus orgdos, os limites de sua agdio, os dircitos fundamentais do homem e as respec-
tivas garantias. Em sintese, a constituigo é o conjunto de normas que organiza os elementos constitutives do Estado . Cf,, SILVA,
José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo, Malheiros, 2001, pp. 37-38.



REGULAGCAO E REGULAMENTAGAO - LIMITES E CONDICIONANTES IMPOSTOS... 225

no, formulou toda a concepgdo de uma organizagdo social justa na afirmagéo da legalidade,
inicialmente entendida como a Lei do Parlamento.

A concepeio da nogdo de Estado de Direito, que consiste na busca da juridicizagdo
da atividade estatal, deriva, entretanto, conforme adverte Canotilho”, de um pluralismo de
estilos culturais que se alia a circunstdncias historicas e cédigos de observagdo diversos e
préprios de ordenamentos juridicos concretos. Assim € que variados conceitos serviram a sua
construgdo, destacando-se o Rule of Law do direito anglo-saxdo, o Rechisstaat do direito
alemio e o Etat Légal do direito francés.

Esclarece o autor que aregra do Rule of Law observou, dentre suas variagdes, “qua-
tro dimensdes bdsicas”. Na conformidade da Magna Carta de 1215, significa “a observin-
cia de um processo justo legalmente regulado, quando se tiver de julgar e punir os cidaddos,
privando-os da sua liberdade e propriedade”. Também significa “a proeminéncia das leis e
costumes do 'pais’ perante a discricionariedade do poder real”. Numa terceira vertente,
“aponta para a sujei¢do de todos os atos do executivo a soberania do parlamento”, e, final-
mente, denota "o sentido de igualdade de acesso aos tribunais por parte dos cidaddos™ para
que possam defender seus direitos segundo os principios de direito comum britdanico (Common
Law), perante qualquer entidade — “individuos e poderes piiblicos”.

Nos Estados Unidos da América, a regra do império do direito (The Reign of Law)
ganhou contornos “rasgadamente” inovadores, vez que remete o Estado Constitucional nor-
te-americano a idéia de always under the law. Nesse sistema, a Constitui¢dio, que ¢ a
concretizagiio do direito do povo em fazer uma lei superior (higer lawmaking), estabelece
“0s esquemas essenciais do governo e os respectivos limites” de sua atuagio.

Ao associar a juridicidade do poder a justificagdo do governo, as razdes deste
altimo (governo) passam a dever ser razées pithlicas, que tornam patentes o consentimento
do povo a ser governado em determinadas condigdes. “O governo é sempre um governo
subordinado as leis (governement under law), entendidas estas como um esquema regulativo
consistente e coerente formado por um conjunto de principios de justica e de direito”.

A Franga concebeu um Etar Légal lastreado em uma ordem juridica hierarquizada,
cujo dpice era ocupado pela Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadio, datada de 26
de agosto de 1879, que consagrava os direitos naturais e sagrados dos homens. A Declara-
¢do era, no dizer de Canotilho, uma “supraconstitui¢ido e uma pré-constituicdo.
Supraconstituicdo porque estabelecia uma disciplina vinculativa para a prépria constitui-
gdo; pré-constituicdo porque, cronologicamente, precedeu mesmo a primeira lei superior”.
Em razéio desta estruturagdo, o ordenamento juridico via-se hierarquizado da seguinte manei-
ra: Declaragdo, em primeiro lugar; Constitui¢do, logo abaixo da Declaragéo, Lei, em tercei-
ro lugar; Atos do Executivo de aplicagdo das leis, na “base da piramide hierdrquica”™ .

T Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Diretto Constitucional ¢ Teoria da Constituigdo. Coimbra, Almedina, 2002, pp. 93-97.
# Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional ¢ Teoria da Constitwigdo, pp. 95-96.
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Entretanto, se deveu ao trabalho desenvolvido pelos povos germénicos a ori-
gem literal da expressdo Estado de Direito, entdo designada Rechtsstaar’ . Esta teoria foi
absorvida lentamente pela doutrina francesa, que lhe assimilou com temperamentos, a
partir dos estudos empreendidos na chamada escola de Direito Piiblico de Estrasburgo,
nomeadamente pela obra de Carré de Malberg, que sucedeu 4 Laband como titular da
Catedra da disciplina na referida academia e recebeu toda a carga de influéncia da cons-
trugdo do conceito em epigrafe.

Imanente  propria estruturago do Estado de Direito ¢ inapartavel de sua formu-
lagdio, o principio da legalidade - assim como ocorreu com 0 préprio conceito de Estado -
modificou-se no tempo, de modo a atender as demandas sociais, também cambiantes.

2.1 O Estado Liberal

E do conhecimento geral que o principio da legalidade, na sua conformagio
atual, é contemporaneo do Estado de Direito. Surgiu com o Estado Liberal, cuja assungdo
se deu pela Revolugdo Francesa, e era conectado a idéia de limitagdo do poder.

Anteriormente, sob a égide do absolutismo, a idéia de legalidade atribuia a pes-
soa do soberano a condigiio de “escolhido de Deus, em razdo do que concentrava em
suas méos a fonte de todo o Direito”"’ . Isto fazia com que o soberano, que personificava
o proprio Estado, pudesse atuar tanto por normas gerais e abstratas como por atos sin-
gulares. Estes ultimos, inclusive, podiam contrariar as normas gerais, sem que isto re-
presentasse afronta ao ordenamento juridico — ao contrdrio, eram aceitos como integran-
tes do sistema.

Conforme j4 tivemos a oportunidade de sustentar anteriormente!', a Revolugdo
Francesa teve o conddo de repelir esta situago ao estabelecer que “a fonte do Direito
ndo se encontraria em nenhuma instdncia supostamente transcendental a comunidade,
sendo nela propria, na sua vontade geral, que vinha consubstanciada na lei geral”. Esta
lei geral seria aquela que “servia a determinagdo de cada um dos seus membros indivi-
dualmente como também determinava cada um dos atos singulares do poder”.

No periodo imediatamente apos a Revolugdo, sob a égide do liberalismo, a afir-
magcdo da legalidade langou bases na afirmagdo contida no artigo 5° da Declaragéo dos

% A expressdo foi utilizada pela primeira vez em 1.832 por Von Mohl, e traduzia “originariamente a luta que sustentaram os
Parlamentos por alcangar supremacia frente ao principe, a qual se identificon mais com a idéia de uma superioridade orgdnica
fundada na soberania do que na antoridade de normas gerais que emanavam do Poder Legislativo. O desenvolvimento do
constitucionalisma determinon, posteriormente, os alcances preeisos da concepgdo dentro do modelo ocidental. O Estado de
Direito significou, basicamente, a partir de enitdo, um regime no qual o Direito pré-existe a atuagdo da Administra¢do ¢ a
atividade desta se subording ao ordenamento juridico . Cf, CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo. Buenos Alres,
Abeledo-Perrot, 2002, p. 117.

10 Cf ENTERRIA. Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Derecho Administrativo. Madrid, Civitas, V. 1., p. 423.
N Cf SANTOS NETO, Jodo Antunes dos. Legalidade e Decisdes Politicas. [n Revista de Direito Admintstrativo. Rio de Janeiro,
n° 234, outubro-dezembro de 2003, pp. 147-175,
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Direitos do Homem e do Cidadado de 1789, que prescrevia que “a lei ndo proibe sendo
agdes nocivas a sociedade. Tudo o que ndo é vedado pela lei ndo pode ser impedido e
ninguém pode ou serd for¢ado a fazer o que ela ndo ordena.”.

Nesta etapa inicial do Estado de Direito, o papel do Estado “era o de proteger
a propriedade e a liberdade dos individuos. Era a fase do laisse-faire, laisse-passer, co-
nhecida como fase do Estado Policial (Etat Gendarme), que néo se confunde com o
Estado de Policia, correspondente a uma fase anterior, em que a Administragdo Piiblica
ndo se submetia a lei”'"?. Em razio destas vicissitudes, entendeu-se que o principio da
legalidade exigia, pois, mera relagdio de compatibilidade da Administragdo Publica a
seus comandos, oportunidade em que se consagrou a chamada feoria da vinculagdo ne-
gativa da Administragdo Piiblica a proposigdo, condigdo que a aproximava bastante do
principio da autonomia da vontade do direito privado; se admitia, a oportunidade, que a
Administragéio podia fazer tudo aquilo que a lei ndo proibisse.

Ainda quando, na Fran¢a do século XIX, o liberalismo se estruturava em razio
daquelas idéias, verificava-se no que hoje se designa Alemanha, que a expresséo Estado
de Direito (Rechtsstaat) era desenvolvida por Von Mohl com o objetivo de “enquadrar e
limitar o Poder do Estado pelo Direito”" . Estas teorias, que foram difundidas na Franga
por Carré de Malberg e, posteriormente, por seus discipulos da chamada Escola de Di-
reito Publico de Estrasburgo, na visdo de Chevalier”, edificaram-se no “principio se-
gundo o qual os diversos érgaos do Estado ndo podem agir, sendo em virtude de uma
habilitagdo juridica. Neste caso, o exercicio de um poder se transforma em uma compe-
téncia, instituida e enquadrada pelo Direito”.

Destarte, doutrina do Rechisstaat conduz na pratica a doutrina da /lei sobre a
Administragdo, de modo a dela se exigir que aja secundum legem (em virtude de uma
habilitagdo legal) e ndo simplesmente que se abstenha de agir contra legem. Esta teoria,
forjada pelos povos germanicos durante a segunda metade do século XIX, restou, sendo
ignorada, ao menos pouco conhecida pelos franceses. Os primeiros desenvolvimentos
que se consagraram datam de 1911, dos manuais de direito constitucional de Duguit e de
Lsmein. Estas obras, alids, foram consideradas como marco inicial da transposicio na
Franga da tradigdo filosofica e politica alemi acerca do poder's.

Os franceses, de fato, construiram uma ordem juridica hierarquizada, cuja
dogmidtica remetia a luta contra o absolutismo e visava conter o poder real pela imposi-
¢ao de limites ao seu exercicio, encontradigos na lei — o artigo 3° da Declaragdo dos

** Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (org.). Direito Regulatério. Belo Horizonte, Editora Forum, 2003, p. 38,

" Cf. LARENZ, Karl. Derecho Justo — Fundamentos de Etica Juridica. Trad. de Luiz Diez-Picazo. Madri, Editorial Civitas,
1983, pp. 151-167.

" Cf. CHEVALLIER, Jean-Jacques. . Etat de Droit. In Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et L.’ Etranger.
Margo/abril de 1988, V. 2, pp. 313-380.

** Cf. SANTOS NETO, Jodo Antunes dos. Legalidade e Decisdes Politicas, pp. 147-175,
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Direitos do Homem e do Cidad#o prescrevia enfaticamente que “ndo hd na Franga auto-
ridade superior a da lei. O rei ndo reina sendo por ela e s6 em nome da lei pode exigir
obediéncia’. A transposigio da teoria “alemd” do Estado de Direito para a Franga, em
razio disto, recebeu ajustamentos para sua adequag@o as tradigdes ¢ ao direito positivo
gauleses, conforme a afirmag@o das concepgoes de Carré de Malberg'®, @ oportunidade
em que este debatia as formulagdes anteriores de Laband; dentre outros critérios, Carré
de Malberg considerou a evolugdo do controle jurisdicional dos atos da Administragio ¢
do Governo como mote a adequagdo de suas agdes a legalidade estrita.

Simultaneamente a este fendomeno, o Conselho de Lstado, que na estrutura esta-
tal francesa experimenta, na mesma oportunidade, sua transposi¢do da condigdo de dr-
gdo consultivo para érgdo de jurisdi¢do, passa a admitir a existéncia de um poder regu-
lamentar auténomo ao Estado, em matéria de organizagdo dos servigos € de policia ad-
ministrativa, o que provoca a releitura daquela estrita hierarquizacdo da ordem juridica,
fortemente sedimentada no ideario da Revolugdo.

Estas circunstancias restaram ainda mais agravadas com as reagdes que se inici-
aram contra o liberalismo, que ndo conseguiu consagrar os conceitos que Ihe legitima-
ram, em especial a igualdade. Isto produziu conseqiiéncias negativas na ordem social, de
modo que se passou a exigir uma conduta positiva do Estado, no sentido de que intervi-
esse nos assuntos privados a fim de promover o equilibrio exigido.

2.2 O Estado Social

O periodo do Estado Social de Direito, também conhecido por Estado Providéncia,
foi marcado pelo infervencionismo. Uma vez que o liberalismo ndo obteve éxito em propagar
os ideais de igualdade, liberdade, e fraternidade conforme concebidos, sendo que, ao contra-
rio, o que se verificou foi o oposto — concentragdo de renda, formagéio de monopdlios, falta
de desenvolvimento social etc. —, passou-se a exigir uma expanso nas atividades do Estado.

Isto se deu de modo a buscar-se um melhor equilibrio social e 0 modelo entdo
adotado foi a da intervengdo do Estado na economia e no dominio privados o que provo-
cou um sensivel acréscimo nas atribuigdes estatais e serviu de movel ao fortalecimento
do Poder Executivo em relagdo, especialmente, ao Poder Legislativo.

Foi neste momento histérico que se modificou a relagio da Administragdo Pu-
blica para com a legalidade. Ao invés de suas condutas serem meramente compativeis ao
ordenamento, passou-se a exigir que a Administragdo observasse relagdo de conformida-
de 4 lei; da fase da vinculagdo negativa a proposigéo, estabeleceu-se a chamada vinculagdo
positiva ao principio da legalidade, de modo que a Administragdo s6 poderia ter com-
portamentos expressamente permitidos por lei, que lhe habilitaria previamente a ag@o.

15 Cf. CARRE DE MALBERG, R. Teoria General del Estado. Trad. de DEPETRE, José Lion, México, Faculdad de Derecho de
UNAM, 1998, pp. 511-522
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Enterria e Ferndndez'" assinalam que foram Kelsen (no plano tedrico) e Merkl
“seu” administrativista) quem “puseram em marcha a primeira reacdo sistemdtica contra
a explicagdo deficiente da legalidade da Administragdo . A concepgio kelseniana, “hoje
universalmente aceita’”, tomava por base que o processo de produgio juridica se executa
paulatinamente a partir de uma norma fundamental e, na medida em que a Administragdo
se insere em uma fase desse processo, ndo poderia atuar de outra maneira sendo execu-
tando normas antecedentes, ainda que estas sejam ditadas por ela propria. como no caso
dos Regulamentos. Merkl, inclusive, teria partido desse pressuposto, ao sustentar que
ndo s6 a Administrag@o esta condicionada pela existéncia do Direito, sendo também cada
acdo administrativa isolada estara condicionada pela existéncia de um preceito juridico
que admita agdo semelhante, Opera-se, em raziio da sedimentagéio desta doutrina, o prin-
cipio da “positive bindung”, da vinculagiio positiva da Administragdo a legalidade, em
substitui¢do a concepgio anterior da vinculagdo negativa ao mesmo principio, que per-
mitia a Administragdo, a exemplo do que ocorria ao particular, o estabelecimento de uma
relagdo meramente compativel com aquele postulado.

No entanto, simultaneamente ao verdadeiro avango que significava a teoria da
vinculagdo positiva da Administragio a lei, ocorreu uma situagdo de desequilibrio politi-
co, vez que dotado de iniciativa legislativa e em razio de sua verdadeira predominéncia
sobre os outros Poderes, o Poder Executivo, obrigado a “aumentar a sua complexidade
interna”, mantém a divisdo de poderes apenas como “uma fachada formal™'*. Talvez
tenha sido isto que tenha levado Gordillo a afirmar que houve uma mutagcdo dupla na
Administragdo de entdio: enquanto sob a égide do liberalismo, aquela (Administragdo)
“respondia a um regime autoritdrio na ordem politica e liberal na ordem econdémica”
em determinado momento histérico estes postulados se inverteram, de modo que se “in-
troduziu o liberalismo na ordem politica e a autoridade na ordem econémica” " .

O regime politico autoritario na referéncia feita por Gordillo, é explicitado pe-
las idéias sustentadas por Gianinni, que qualificou o Estado Liberal do século XIX de
“burgués e censitdrio”, porque aquela oportunidade, “os cidaddos que tinham plenitude
de direitos politicos” eram ndo mais do que dois ou trés por cento (2 ou 3%) da popula-
¢do, e que, mesmo no limiar do século XX, com todas as “ampliagdes dos corpos eleito-
rais”, ndo passavam de dez por cento (10%). Assim, “chamar democraticos a tais Esta-
dos era uma afirmagdo falsa sob o aspecto juridico” ",

No periodo do Istado Social, também é relevante salientar, ao examinar as leis
apenas em seu aspecto formal, o Poder Judiciario, igualmente, se coloca em posigdo
subalterna em face do Poder Executivo, dando ao controle que deveria ser o mével que

7 Cf. ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén, Curso de Derecho Administrativo, V. 1, pp. 430-431

'* Cf. FARIA, José Eduardo. [ificdcia Juridica e Violéneia Simbdlica. O Direito Como Instrumento da Transformacdo Social.
S0 Paulo, Editora Universidade de Siio Paulo, 1988, p. 57,

" Cf. GORDILLO. Agustin A Tratado de Derecho Admunistrativo. Buenos Aires, Ediciones Macchi, 1974, t. 1. pp. 1I-7

* Cf. GIANINNI, Massimo Servero. Diriito Ammunistrativo. Mildo, Giuffre, 1993 v, 1, p. 39,
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limitaria o abuso de poder do Estado em suas relagdes com os particulares, carater mera-
mente ritual, sem qualquer preocupacgiio com as questdes de fundo, em razdo de sua
desvinculagdio com os principios de direito natural que serviram a alicergar a estruturagio
do proprio conceito de Estado de Direito.

Nesta esteira de pensamento, vale, entdo, trazer a colagdo que Chevallier, que
ao fazer referéncia a instrumentalizagdo do Direito, diz que ele passa a ser “utilizado
como meio pelo qual o Estado executa suas tarefas”, e adverte que 0 “Estado prestador
de servigos, coloca em segundo plano o problema dos limites do poder que constituiam
as bases do Estado Liberal”?'.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, abordando outras facetas daquele momento
historico, salienta que, no periodo do Estado Social, sob o ponto de vista da legali-
dade, varias alteragdes se verificaram, em relagdo ao modelo arquitetado na fase £s-
tado Liberal: “a lei perdeu o prestigio de que desfrutava no periodo anterior, seja
porque se desvinculou da idéia de justi¢a, seja porque perdeu o seu carater de gene-
ralidade e abstragdo, pela atuagdo de grupos de pressdo, classes, partidos politicos,
seja pela multiplicagdo das leis, gerando instabilidade ao Direito; além disso, a lei
passou a ser encarada no seu aspecto puramente formal, gerando um controle judi-
cial também apenas formal, e deixou de ser vista como instrumento de garantia dos
direitos individuais” .

Ocorreu, assim, a decantada “instrumentaliza¢do do direito” destacada no pensa-
mento transcrito de Chevallier, que passou a ser utilizado como “meio de agéo do Estado”.

Contudo, a despeito de toda a agdo administrativa subsumir-se a legalidade,
face da vincula¢do positiva da Administragdo ao principio, um elemento perturbador e
que provocou forte desequilibrio na relagdo de poder restou consagrado: a legalidade
passou a abranger nio sé a lei do Parlamento, mas também todos os atos normativos que
eram editados pelo Poder Executivo (decretos-leis, regulamentos auténomos, leis dele-
gadas, medidas provisorias etc.).

E isto, alias. o que se pode extrair do pensamento de Lisenmann, que afirma em
excerto de sua laboriosa obra que “o principio da legalidade evoluiu para a considera-
¢do de que a expressdo ndo designava somente os atos emanados do Le gislativo-Parla-
mento, mas também passou a abranger toda a manifestag¢do normativa das mais diver-
sas fontes — legalidade, como objeto, é, no minimo, o conjunto de normas oriundas de
fontes diversas” .

2 Cf CHEVALLIER, Jean-Jacques. L. ‘Etat de Droit, pp. 313-380.
2 Cf DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Regulatdrio, op. cit,, p. 40,
2 Cf. EISENMANN, Charles. Cours de Droit Administratif. Paris, LGD.F., 1982, V., pp. 11-35.
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O modelo do Estado Social de Direito, apoiou-se basicamente na premissa de que
0 “Estado deveria ser o configurador da ordem social com o fim de corrigir as desigual-
dades existentes na sociedade, atuando a Administragdo como contribuinte de prestagdes ™ .

O esgotamento deste modelo de intervengdo na economia e no dominio priva-
dos, levado, essencialmente, pela idéia de racionaliza¢do dos gastos piiblicos, originou
um movimento tendente a, tanto “limitar as fun¢ées da Administragde”, como a
“desregular e desmonopolizar” algumas de suas atividades, com “correlativo aumento
da gestdo privada na economia”. Este novo sistema, no entanto, ademais de manter as
regras do Estado de Direito, colocou “énfase na protecdo da iniciativa privada e na livre
concorréncia”, limitando a intervengdo estatal na produgdo ou coméreio, sem embargo
de consagrar sua “atwagdo em determinados dmbitos de interesse social” ?* .

Este novo aparelhamento de engenharia do Estado passa a qualifici-lo de Esta-
do Subsididrio.

Entretanto, antes de qualifica-lo e enquadra-lo em teorias que o denominam de
Estado pés-moderno, de mister associar as idéias que fundamentaram a transi¢do do Es-
tado Social para o modelo do Estado Democrdtico de Direito.

2.3 O Estado Democratico de Direito

Ainda no inicio dos anos mil novecentos e setenta (1970), sob a influéncia do
modelo do Estado Social, Gordillo®® preconizava que o entdio Estado do futuro, e via de
conseqiiéncia, o direito administrativo, constituir-se-iam sobre bases diferenciadas em
relagdo aquelas que ao tempo se observavam, adentrando numa era intensa de mudancas.
As primeiras transformagdes da estrutura e da atividade do Estado, segundo o renomado
autor, se dariam na “swa atuag¢do no campo econémice”; sob o aspecto extrinseco, estas
modificagdes colocariam o Estado “regulando” o processo econdmico por meio de nor-
mas que “sdo de direito administrativo”. E o que o autor chama de “intervencionismo”
ou “planificagdo”. Sob a face intrinseca da atuagéo estatal, seu desempenho na econo-
mia se positivaria pela agdo de “mualtiplas formas de empresa piblica” que abandonaria
o modelo dos “entes autdrquicos tradicionais” para operar por outras figuras, tais como
as “Juntas Reguladoras”.

Simultaneamente as idéias intervencionistas no setor privado, que praticamente
obriga o Estado a deixar de se limitar a agdo social direta para fazé-lo pela agdo econémi-
ca (o Estado tende a dirigir-se ndo s6 ao aspecto da distribui¢do da rigueza, sendo tam-
bém a produgdo), ocorre o fortalecimento da idéia da constru¢io de uma sociedade

* Cf. CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo, p. 119,
* Cf. CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo, p. 120.
* Cf. GORDILLO, Agustin A. Tratado de Derecho Admiinistrativo, 1. 1, p. LI-13.
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parlicipativa que exige “novas e adicionais formas de participagdo do povo no poder,
de modo tal que sua influéncia ndo se limite a elei¢do de candidatos eleitorais ™.

E fato que o esgotamento do modelo intervencionista da concepgdio origindria
do Estado Social produziu conseqiiéncias indesejadas, derivadas do positivismo formalista
kelseniano adotado como modelo da legalidade. A fim de que o insucesso de modelo nio
se prolongasse, passou-se, entdo, a se agregar ao conceito de Estado, novos elementos
que pudessem Ihe permitir uma melhor promogéo da justiga social.

O principal desses novos elementos que se lhe introduziu foi o da participagdo
popular — desde o processo politico ao controle da Administragdo. Ao povo, no sentido
de legitimar a nova estrutura da organizagdo social, foram disponibilizados instrumentos
que o admitiam a influir diretamente nas decisdes de Governo.

Estas mutagdes reclamariam, também, pelo retorno da legalidade ao conceito
originario que serviu de base a formagdo da teoria do Estado de Direito. Desta forma, o
Estado volta a se subordinar ao proprio direito e ndo a lei formal; a legalidade volta a
encerrar a idéia de vinculagio a lei e ao direito, especialmente no que tange a sua base
principiologica.

Zanobini, ao enfrentar a problematica da relagdo da Administragdo com o prin-
cipio da legalidade sob esta otica, se manifesta de modo a esclarecer que “no estdgio
Jjuridico atual, os fins da Administragdo devem vir impostos pelo direito — sua atividade
dever ser aquela que o direito prescreve ou consente” .

As tendéncias comentadas, especialmente a de remessa do conceito de legalida-
de ao conceito de justica, inspiraram diversas constituigdes de Estados contemporaneos.
A Constituigdo Alema, de 1.949 trouxe prescrito em seu artigo 20 que “o poder legislativo
estd vinculado & ordem constitucional; os poderes executivo e judicial obedecem a lei e
ao direito”. As Constituicdes Portuguesa de 1976 e Espanhola de 1978 (que influencia-
ram sobremaneira o legislador constituinte brasileiro de 1988) trazem prescrigoes simila-
res; a primeira, em seu artigo 266, ¢ a segunda, em seu artigo 103.1, repetem as premissas
germénicas apontadas, de modo que na Espanha a disposigiio da Carta € expressa no
sentido de que a “os drgdos e agentes administrativos estdo subordinados a Constitui-
¢do e a lei e devem atuar com justica e imparcialidade no exercicio de suas fungdes”?’ .

Importante lembrar, outrossim, que a evolugdo do conceito da legalidade
concerne ao desenvolvimento da concepgio do proprio Estado; destarte, torna-se essen-

7 Cf. GORDILLO, Agustin A, Tratado de Derecho Admitnistrativo, .1, p. 11-13,

= Cf ZANOBINL Guido. L’ Attivita Amministrativa et la Legge./n Scritti Vari di Diritto Publicee Milio, Dot A. Giuffre, 1995,
pp. 2027218

#Cf DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discrictonariedade Admmistrativa na Constituicdo de 1988, Sao Paulo, Atlas, 1991, pp.
30-31.
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cial a compreenséo do instituto o entendimento de que “a evolugdo da estrutura consti-
tucional provoca modificagdes na posigdo funcional do principio da legalidade e, deste
modo, a alteragdo parcial do respectivo significado”””

Da mesma forma, é extremamente relevante considerar que em face da
estruturagdo atual do Estado, o direito passa a representar, para efeitos de vinculagdo da
Administra¢do a seus mandamentos, ndo s6 a lei elaborada pelo orgdo constitucional
criado para esta finalidade, sendo, também, aquela (lei) cuja competéncia para sua edi-
¢do, a Constitui¢do (ou o direito) delegou. Estas proposicoes, alids, se encontram em
interessantes passagens da obra de Sérvulo Correia, que leciona, aprofundando estudo
sobre a ordem juridica estrangeira e de seu pais natal, que “em diversos textos constitu-
cionais, inclusive o portugués, distingue-se entre Administragdo do Estado e Adminis-
tragdo auténoma. A ultima é composta por pessoas coletivas de direito piiblico cujos
orgdos representam todo um conjunto de individuos definidos em fungdo da residéncia
em determinado territorio ou da pertenga a determinado setor profissional — a qualifi-
cagdo deste tipo de Administragdo como auténoma significa que as pessoas coletivas
que a compoem ndo recebem orientagdo politico-administrativa do Estado, extraindo-a
antes da vontade democraticamente manifestada pelos seus membros. Num sistema cons-
titucional assim, a lei do parlamento ndo representa a tnica forma de orientacdo da
Administragdo pelo povo, uma vez que este a exerce também através de outras assem-
bléias representativas, como as das regides auténomas e das autarquias”™ ' .

O fato ¢ que em razdo das transformagdes do meio social e da crescente neces-
sidade de readequagio do modelo de Estado, duas das vertentes descritas — participacdo
do povo na tomada de decisoes estatais, inclusive em relagdo a formulacio da lei e idéia
de legalidade conectada ao conceito de justica material, nos moldes preconizados pelo
direito natural — serviram de mote a adogiio, em substitui¢do a locugdo Estado Social de
Direito, da expressio Estado Democratico de Direito.

José Afonso da Silva, com a maestria que lhe € peculiar, adverte, contudo que a
“configuragdo do Estado Democrdtico de Direito ndo significa apenas unir formalmen-
te os conceitos de Estado Democrdtico e de Estado de Direito”. A tarefa em epigrafe
consiste, de fato, na “criagdo de um conceito novo” que tem por finalidade exprimir a
concretizagdo de “realizar a sintese do processo contraditorio do mundo contempord-

“Cf. SERVULO CORREIA, José Manuel. Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administratives. Coimbra, Almedina,
1987, p. 34.

! Jii tivemos a oportunidade de nos manifestar anteriormente quanto ao assunto, de modo a chamar a atengdo para alguns cuidados
que se deve ter ao se proceder ao trespasse de algumas proposigdes ao direito brasileiro. Como Estado Federado que ¢, ndo possui
as peculiaridades dos Estados que se modelaram sob a dtica da centralizagdo, a exemplo do Estado portugués. Aquela oportuni-
dade, lembramos que “chega mesmo a soar estranho a nossos ouvidos a wilizagdo das expressies regides aulénomas e autarquias,
sendo certo que a referéncia as iltimas apontam as chamadas autargquias territoriais, tipicas dos Estados centralizados, cuja
expressdo designa, em breve apanhado, a falta de autonomia, mas a presenga de auto-adminisiragdo”. Sobre o assunto, consul-
te-se SERVULO CORREIA, José Manuel. Legalidade e Autonomia Comtratual nos Comtratos Administrativos, pp. 42-43 e
SANTOS NETO, Jodo Antunes dos. Legalidade e Decisdes Politicas, pp. 147-175.
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neo, superando e Estado capitalista para configurar um Estado promotor de justica
social”, que tem na legalidade um principio basilar: “é esséncia do seu conceito subor-
dinar-se a Constitui¢do e fundar-se na legalidade democradtica” **.

Em relacdo 4 participagdo popular, Maria Sylvia Zanella Di Pietro® enumera o
surgimento de “initmeros instrumentos” de sua positivagdo, dentre os quais destacam a
consagragio do direito a informagdo, & publicidade e a motivagdo dos atos administrati-
vos de modo a permitir-se a ampliagdo do controle sobre a Administragdo Publica, como
também a gestdo democrdtica de institutos de relevancia social (como o ensino, a saude,
etc.), a participagdo do cidaddo na fixagdo de politicas pitblicas e sua participa¢do no
processo de elaboragdo de leis.

2.3.1 O Estado Subsidiario

A evolugdo do conceito de legalidade e as transformag&es operadas no modelo de
organizagdo social, face, essencialmente, ao desenvolvimento - ou subdesenvolvimento,
pelo esgotamento dos recursos financeiros dos Estados - da economia no periodo do Esta-
do Providéncia, fizeram com que se clamasse pelo restabelecimento da liberdade individu-
al. Nota-se, pois, em relagéio a este fendmeno, “grande influéncia da doutrina neoliberal e
do principio da subsidiariedade, desenvolvido pela doutrina social da igreja e

Ao mesmo tempo em que a subsidiariedade - entendida como proposigdo fun-
damental - prega a primazia da iniciativa privada sobre a iniciativa estatal, por meio
dela se sustenta, da mesma forma, que o Estado deve coordenar e fiscalizar a iniciativa
privada e, especialmente, fomentd-la, quando as atividades por aquelas desempenhadas
sejam de interesse publico. Ocorre o que Cassagne designou por “correlativo aumento
da gestdo privada na economia”, sem embargo da “atuag¢do em determinados dmbitos
de interesse social” que o Estado deve positivar.

O principio da subsidiariedade diria respeito, de um lado, “entre os niveis de
concentragdo de poder” e de outro lado “entre os respectivos niveis de interesses a se-
rem satisfeitos”. Poderia ser conceituado como a prescrigéo do “escalonamento de atri-
buicdes entre entes ou orgdos, em fungdo da complexidade do atendimento dos interes-
ses da sociedade”. Nesse escalonamento de responsabilidades, caberia aos “grupos so-
ciais menores, por suas organizagdes civis, decidirem e agirem para a satisfagdo dos
respectivos interesses coletivos de maior abrangéncia; e a sociedade civil, como um
todo, por suas organizagdes civis de ambito geral, decidir e agir para o atendimento de
seus interesses gerais™°.

2 CF. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. pp. 123-125,

¥ Cf DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Regulatério, p. 42,

3 Cf DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Regulatdrio, p. 44,

W Cf. p. 10, deste.

% Cf MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Forense, 2003, pp. 86-87.
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Odete Medauar?’, em laborioso trabalho que aborda o desenvolvimento do
direito administrativo moderno, sustenta que foi a partir do Tratado de Maastrich,
assinado em 07 de fevereiro de 1.992, e ratificado em 1° de novembro de 1.993,
relativo a Unido Européia, que o principio da subsidiariedade ganhou relevo, geran-
do, inclusive, a expressdo Estado Subsididrio. A autora adverte, no entanto, que no
“aspecto vertical” o principio aparece na Unido européia como “critério de distri-
buicdo de competéncias” entre aquela e os Estados-membros, no sentido de que “a
comunidade intervém apenas se e na medida em que os objetivos da a¢do ndo pos-
sam ser suficientemente realizados pelos Lstados-membros”. Isto traz como conse-
qiiéncia a geragdo influxos de ordem interior, da mesma forma, na correlagdo de com-
peténcias entre os respectivos Estados e seus entes de direito publico interno (Esta-
dos-membros, nas Federagdes; Regides, Provincias, Comunas etc., nos Estados uni-
tarios). J4 quanto ao “aspecto horizontal” da subsidiariedade, denota-se que ela é
utilizada, “ndo de forma undnime”, como “critério nas rela¢des entre a esfera de
atuagdo estatal e a iniciativa privada, para conferir primazia a esta tiltima e cardter
residual aquela’.

Ainda segundo a eminente publicista, a subsidiariedade horizontal remete a
duas outras acepg¢oes: a de “proximidade”, ou seja, “a atuagdo deve ser conferida ao
orgdo mais proximo do cidaddo” e a da “suficiéncia”, que remete a idéia de a “rarefa
ser dada ao érgdo que pode realizd-la com mais eficiéncia™.

Para o alcance destes fins, “busca-se reduzir o papel do Estado, pelo instru-
mento da privatizagdo, que, considerada em sentido amplo, compreende a quebra de
monopdlio, a desregulagéo, a concessdo e a permissdo de servigo piitblico, a terceirizagdo,
Sficando o Estado com sua fungdo de planejamento e regulagio” .

Os influxos do principio da subsidiariedade, aliados a outros fatores, como a
globalizag¢do e o crescente endividamento dos Estados levou a difusdo de um fenome-
no, que ¢ designado por agencificagdo. Esta se deu pela criagio de drgdos e/ou entida-
des com maior ou menor grau de independéncia em relagdo ao poder central, sob forte
influéncia do direito dos Estados Unidos da América. Sem embargo da designagio da
nomenclatura adotada (agéncias reguladoras, 6rgdos reguladores, autoridades regula-
doras independentes), com sutis diferengas demonstradas na experiéncia particular de
alguns paises, € certo que a adog@o do instituto reforgou as “relacdes consensuais,
negociadas, que resultam da participagdo dos administrados em substitui¢cdo a
imperatividade e executoriedade dos atos unilaterais da Administra¢do; e ainda na
procura de valoriza¢do dos sujeitos privados e do direito privado frente ao Estado, em
detrimento do direito ptiblico™".

W Cf. MEDAUAR, Odete. O Direito Administrative em Evolugdo. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2003, pp. 245-246.
* Cf. MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolugdo, p. 246,

¥ Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Regulatdrio, p. 44.

# Cf, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Regulatério, p, 46,
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Face destas circunstancias e em razdo de outras diversas tendéncias que buscam
sustentar o novel modelo de Estado, observa-se que o principio da legalidade passa a
ganhar novos contornos, que colocam a regulag¢do como “novo tipo de direito, caracte-
rizado como sendo negociado, flexivel, indicativo” que, todavia, “convive com as for-
mas tradicionais de produgdo legislativa, que apresentam o ja mencionado carater de
imperatividade, generalidade, abstragdo™'. A prevaléncia, ou ndo, do direito estatal
numa sociedade informada por uma pluralidade de fontes normativas, a abrangéncia e a
competéncia, assim os limites da atividade regulatoria, passam a ser os pontos fulcrais de
qualquer debate que tenha o assunto por objeto.

3. Regulacdo e regulamentagao

Maria Sylvia Zanella Di Pietro difere as locugdes regular de regulamentar, a des-
peito de o léxico apontar para a sinonimia das expressdes. Para a renomada autora, " ‘regular’
significa estabelecer regras, independentemente de quem as edite, seja o Legislativo ou o
Executivo, ainda que por meio de drgdos da Administragdo direta ou entidades da Adminis-
tragdo indireta”. O vocébulo possuiria sentido amplo, que abrangeria, deste modo, o sentido
de regulamentagéo, inclusive, cujo contetdo seria mais restrito™.

Vital Moreira e Fernanda Magds apontam que o sentido etimoldgico de
regulagdo, que gira em torno de duas idéias fundamentais, compreende "o estabeleci-
mento e a implementagdo de regras, de normas, e a manutengdo da garantia de funcio-
namento equilibrado de um sistema”. Ja a regulagdo piblica, encerra “tanto a faculdade
de defini¢do de normas de conduta como o poder de as aplicar e fazer cumprir”. Por
congregar em seu controvertido conceito a capacidade para o “estabelecimento de nor-
mas, para fiscalizar o seu cumprimento e efetivar as punigdes de quem infringi-las, diz-
se que a regulagdo compreende os trés poderes tipicos do Estado: um poder normativo,
um poder executivo e um poder parajudicial”, que segundo seus cultores, podem ou néo
coexistir numa “#inica entidade” ** .

Como a idéia de regulagdo deriva de uma nova proposigdo da relagio do Estado
para com a sociedade, onde aquele tem por missdo precipua apenas estabelecer “as re-
gras do jogo” e ndo mais a de “comandar diretamente os atores sociais”, por conseguin-
te, “verifica-se que os fenémenos da liberalizagdo, da regulagdo, com o sentido aponta-
do, e da criacdo de autoridades independentes andam associados”™ .

Como consegiiéncia da defini¢éio do verbo regular para o direito, seu anténimo,
desregular, teria sentido oposto. Nada obstante, a locugdo encerra a idéia de ser “um dos

L Cf DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Regulatirio, p. 47.

“2.Cf, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piblica. Sao Paulo, Atlas, 2002, pp. 150-151.

#Cf MOREIRA, Vital, MACAS, Fernanda. Awtoridades Reguladoras Independentes, Coimbra, Editora Coimbra, 2003, pp. 13-15.
#Cf MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda, Awtoridades Reguladoras Independentes, p. 15.
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instrumentos ora utilizados para reforma do Estado”, cuja acep¢do indica a significagio
da diminui¢do do regramento da atividade privada, para “diminuir a intervengdo do Es-
tado nas liberdades do cidaddo ™ .

Face destas colocagdes “‘regulamentar’ significa também ditar regras juridi-
cas, porém, no direito brasileiro, como competéncia exclusiva do Poder Executivo ™.

O termo regulamentar também remete a idéia de regulamento, sendo que seu
regime juridico € variavel em razdo do ordenamento juridico positivo dos povos. No
Brasil, por forgca do que dispde o artigo 84, inciso VI, da Constituigdo da Republica, a
competéncia regulamentar ¢ exclusiva do chefe do Poder Executivo, ndo se incluindo
nas hipoteses de delegacdo, previstas no paragrafo anico do dispositivo em epigrafe, o
que leva a consideragdo de que se trata de atribuigdo indelegavel.

3.1 O regulamento

Enterria e Ferndndez asseveram que se chama regulamento “toda norma escri-
ta ditada pela Administra¢do”, sendo correto afirmar, seguindo a linha de raciocinio dos
autores, que ele, por muito tempo, foi visto como /ei em sentido material, ainda que este
comparativo ndo pudesse ser sustentado em bases solidas, em razdo da “reoria da lei ser
totalmente inaplicdvel” ao caso em exame. Baseiam esta sustentagdo no fato de a lei
“arrancar a incondicionalidade de seu conteiido e a irresistibilidade de sua eficdcia por
sua legitimagdo na vontade da comunidade ', ao passo que o regulamento ndo poderia se
apresentar como fruto daquela vontade da comunidade porque “a Administra¢do ndo é
um representante da comunidade”; ao contrario, a Administragdo ¢ uma organizagio
“servigal” da comunidade o que conduz a uma conclusdo de fundo légico: “o regula-
mento ndo expressa por si uma hipotética ‘vontade geral’, sendo que é uma simples
regra técnica, ‘ocorréncia dos funciondrios’”. Tem em comum com a /ei apenas o fato
de ser uma norma escrita, diferindo em todo o demais*’.

Gordillo ndo discrepa daquele entendimento e assinala que um “regulamento é
uma declaragdo unilateral realizada no exercicio da fungdo administrativa que produz
efeitos juridicos gerais em forma direta”. Seus efeitos gerais seriam o que lhe distingui-
ria dos atos administrativos unilaterais, que se caracterizam por produzir efeitos juridi-
cos meramente individuais™ .

A doutrina conhece diversas classes de regulamentos, sendo que duas de suas
categorias apresentam-se com maior relevancia: os regulamentos executivos ou de execu-
¢do e os regulamentos auténomos ou independentes. Os primeiros, conhecidos como

% Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piblica, p, 150,
“ Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Parcerias na Admmmistragdo Piblica, p. 151
7 Cf. ENTERRIA, Eduardo Garceia de; FERNANDEZ, Tomis-Ramon. Curso de Derecho Administrativo, v. 1, pp. 167-168.
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secundum legem, tém a missdo de complementar a lei, para sua fiel execugéo; os segundos
— cuja alcunha, praefer ou extra legem, da a dimensdo de seu alcance — verdadeiramente
inovam no mundo juridico, criando normas sobre matérias ainda ndo disciplinadas em lei.

Quanto aos regulamentos auténomos ou independentes, Gordillo ndo tem duivi-
das em afirmar sua admissibilidade, especialmente se editados para reger o funciona-
mento interno da Administragdo. Todavia, afirma ser “questiondvel” a pretensiio de por
ele regular a atividade dos particulares. Neste altimo caso, os “regulamentos ad extra”
nio poderiam ser independentes pela simples razdo de que “a criagdo de direito objetivo
para os cidaddos nio pode prescindir da lei no Estado moderno”; salvo permissdo cons-
titucional expressa nesse sentido, como € o caso da Franga, por exemplo®.

Outra classificagiio, em relagiio as classes de regulamentos, que é especialmen-
te conectada as categorias anteriores, diz respeito a construgdo alema acerca da existén-
cia de regulamentos juridicos (ou normativos) e regulamentos administrativos (ou de
organiza¢do). A doutrina germanica utilizou para a edifica¢do da teoria em comento uma
“controvertida” distingio entre relagdes de “supremacia geral e de supremacia especial”
dos particulares em relagdo 2 Administragdo Piblica. Haveria particulares que estabele-
ceriam uma relagdo especial para com a Administragdo, em razdo de um vinculo indivi-
dual, coisa que os colocaria em sua esfera organizativa, a exemplo do que ocorre com os
servidores, os estudantes da rede pitblica, os presos, os enfermos internados em hospi-
tais piiblicos etc. Contudo, ha quem sustente, com propriedade, diga-se, que “a inser¢do
de um cidadédo na Administra¢do néo pode, de modo algum, interpretar-se como uma
serviddo ™, o que, alias, seria vedado pelo artigo 4° da Declaragdo Universal de Direi-
tos Humanos’' .

A despeito de a controvérsia colacionada ser relevante - e fundada -, para efeito
de uma abordagem cientifica, de rigor o estabelecimento dos conceitos das classes de
regulamentos a que se fez mengdo. Assim ¢é que os regulamentos juridicos seriam aque-
les que estabelecem normas sobre relagdes de supremacia geral, ou seja, “aquelas rela-
¢oes de que ligam todos os cidaddos ao Estado”; em contrapartida, os regulamentos
administrativos (ou de organizagdo), que consubstanciam “rormas sobre a organizagdo
administrativa ou sobre as relagdes entre particulares que estejam em situagdo de sub-
missdo especial ao estado, decorrente de um titulo juridico especial”™* . Os tltimos, se-
gundo, Enterria ¢ FFerndndez seriam proscritos em razio do capitulado no artigo 4° da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos a que se fez referéncia.

# Cf GORDILLO. Agustin A. Tratado de Derecho Admiinistrativo, t. 1, p. V-42.

# Cf. GORDILLO. Agustin A. Tratado de Derecho Admiinistrativo, p. V-47.

“ Cf ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Derecho Administrativo, v. 1, p. 198,

! Prescreve o artigo 4° da Declaragdo Universal dos Direito Humanos, proclamada pela Assembléia Geral das Nagdes Unidas em
10 de dezembro de 1948: "ninguém serd mantido em escravatura ou serviddo; a escravatura e o tralo dos escravos, sob todas
as formas, sdo protbidos”.

2 Cf, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piiblica, pp. 151-152,

“Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica, pp. 151-152,
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Esta distingdo € relevante, posto que nos paises que a admitem, nos casos dos
regulamentos juridicos, o poder regulamentar e a discricionariedade seriam “menores”
por dizerem respeito a liberdade e ao direito dos particulares em geral. Nos regulamentos
administrativos ou de organizagdo ocorreria o contrario, em razio da situagio de “sujei-
¢do especial” do cidadio, engatado a um titulo juridico que diz respeito a “organizagédo
administrativa” ou a “forma de prestagdo” de um servigo (pablico).

Face destas distingdes, Maria Sylvia Zanella Di Pietro conclui que os regula-
mentos juridicos seriam “necessariamente complementares a lei”, enquanto os regula-
mentos administrativos ou de organizag¢do poderiam “ser baixados com maior liberda-
de”. Destarte, finaliza seu pensamento afirmando que nos sistemas juridicos que admi-
tem esta distingdio, os regulamentos independenies ou auténomos s6 poderiam existir
“em matéria organizativa ou de sujei¢do; nunca nas relagdes de supremacia geral "**.

3.1.1 O principio da reserva de lei

Confrontando a atividade regulamentar com o principio da legalidade, ocorre uma
questdo de extrema relevancia: o principio da reserva de lei seria impeditivo ou seria per-
missivo a existéncia de uma margem para a atividade regulamentar independente?

Antes de se tentar responder a questdo formulada, vale lembrar, que dentre nés,
José Afonso da Silva sustenta haver divisdo do principio da legalidade em dois principi-
os distintos: o da prevaléncia da lei e 0 da reserva de lei* .

O principio da prevaléncia da lei consistiria na exigéncia de respeito a seus man-
damentos e a vedagdo do desrespeito a seus comandos. O principio da reserva de lei, por
seu turno, concerne a um conjunto de matérias constitucionalmente definidas que devem
ser reguladas exclusivamente por lei, tida em seu sentido material e originada do 6rgio
constitucional competente para edita-la, ainda que este érgdo receba dita competéncia por
delegacdo, que também deve ser constitucional. “Através do conceito da reserva de lei
pretende-se delimitar um conjunto de matérias ou dmbitos matérias que devem ser regula-
dos por lei. Esta reserva de matérias para a lei significa, logicamente, que elas néio devem
ser reguladas por normas juridicas provenientes de outras fontes diversas da lei, p. ex.
regulamentos. Existe reserva de lei sempre que a constitui¢do prescreve que o regime juri-
dico de determinada matéria seja regulado por lei e sé por lei, com exclusdo de outras
fontes normativas. A esta dimensdo da reserva de lei acrescenta-se outra — a de que o
Poder Executivo carece de um fundamento legal para desenvolver as suas atividades (re-
serva de lei como teoria da dependéncia do Executivo perante o Legislativo)”.

Outrossim, adverte o autor que a “reserva de lei ndo deve divorciar-se das estru-
turas constitucionais concretas de cada pais, pois ela coloca problemas de delimita¢do de

*Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Parcerias na Administragdo Priblica, pp. 151-152
" CF SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, pp. 123-125
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competéncias que s6 em face dos ordenamentos constitucionais positivos podem ser escla-
recidos. E diferente, assim, a problematica da reserva de lei em um sistema constitucional
de competéncias como o portugués, em que o Governo também possui poderes legislativos
origindrios, e a problematica da reserva de lei numa ordem constitucional de competénci-
as em que o Executivo s6 dispde de poderes legislativos quando autorizado pelo Parla-
mento. Ndo se pode esquecer que a reserva de lei depende da propria compreensdo da
ordenagdo de competéncias dentro dos arranjos organizatorios do poder politico. Na rea-
lidade, a reserva de lei assume contornos diversos num sistema influenciado pela idéia de
checks and balances como o norte-americano ou num esquema de divisao de poderes (exe-

g1

cutivo, legislativo e judicidrio) como, por exemplo, o alemdo™".

Canotilho considera o principio da reserva de lei como “dimensdo inelimindvel
do principio da legalidade . Indica-lhe, outrossim, dois elementos que importam na sua
significagdo: “reservar para a lei a regulamentagdo primdria e essencial de determina-
das matérias (reserva de lei em sentido estrita)” e “fazer preceder de uma lei habilitante
(precedéncia da lei) . O festejado jurista de Coimbra vislumbra, também, o reforno do
principio da legalidade tipico do Estado Administrativo, que “exige apenas a observan-
cia do principio da prevaléncia da lei e da reserva da lei nos casos em que ela é consti-
tucionalmente imposta. Para além disto, seria a prépria constituigdo a legitimar o go-
verno como pdlo normativo auténomo ao caracterizd-lo, simultaneamente, cono 6rgao
com poderes normativos e com poderes de dire¢do politica S

Héa quem, todavia, discorde da rigidez do arquétipo estruturado na idéia de que
¢ a Constituigdo, como lei fundante e que se encontra no apice de uma estrutura
hierarquizada quem deferira a potestade regulamentar de forma explicita. Lros Grau ao
representar esta corrente, sustenta, com a peculiar maestria que “hd visivel distingdo
entre as seguintes situagdes: vinculagdo da Administragdo as defini¢des da lei; vinculagdo
da Administragéo as defini¢ées decorrentes, isto é, fixadas em virtude dela — de lei. No
primeiro caso estamos diante da reserva de lei; no segundo, em face da reserva da nor-
ma (norma que pode tanto ser legal quanto regulamentar, ou regimental). Na segunda
situagdo, ainda quando as defini¢bes em pauta se operem em atos normativos ndo da
espécie legislativa — mas decorrentes de previsdo implicita ou explicita em atos legislativos
contida -, o principio estara sendo devidamente acatado. No acaso, o principio da lega-
lidade expressa reserva da lei em termos relativos (= reserva da norma), razdo pela
qual, no exercicio nédo impede a atribui¢do explicita ou implicita ao Executivo para, no
exercicio da fun¢do normativa, definir obrigagdo de fazer ou de ndo fazer que se impo-
nha aos particulares — e os vincule”.

Sem embargo do cabedal de quem faz a sustentagdo, continuamos nos
posicionando com Bobbio* , especialmente no que tange a excerto de sua obra. Ao tecer

“ Cf CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ¢ Teoria da Constituigdo, p. 718,
S Cf CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constutucional ¢ Teoria da Constituigao, p. 834
% Cf. BOBBIO, Norberto, Studi per una Teoria Generale Del Diritto. Torino, Giappichelli, 1970, pp. 79/93.
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monumentais consideragdes entre o paralelismo existente entre a justificagfo do poder e
a justificagdo da norma juridica, parece nio se surpreender com a afirmagiio da teoria de
Kelsen, a qual considera o poder e o direito como faces distintas da mesma moeda. Vai
mesmo além e acrescenta que a justificagio de um e de outro instituto se encontra a partir
do prisma que se dé ao enfoque, ao afirmar de modo peremptorio que “o poder nasce da
norma e produz norma; a norma nasce do poder e produz outros poderes. Um ordenamento
Juridico na sua estrutura hierdrquica pode ser visto como uma sucessdo de normas se o
considerarmos de baixo para o alto, isto é, do ponto de vista dos consociados nas suas
mesmas aparéncias de governantes. Como uma sucessdo de poderes, consideramos do
alto para baixo, isto é, do ponto de vista dos mesmos consociados na aparéncia de
governantes. Mas o ordenamento juridico é considerado no seu complexo, um entrelaca-
do de normas que produzem poderes que produzem normas, e de normas que por sua vez
ddo vida a novos poderes. A teoria normativa do direito, na sua formula¢do mais
divulgada, que é aquela kelseniana, deixa sombra em outra face da moeda, aquela do
poder”. O autor, ainda conclui o adagio afirmando que na norma fundamental é que se vai
determinar, pelo ordenamento juridico, o poder — a summa potestas — fazendo ver que,
além de um “poder iltimo”, com o qual se prendem as doutrinas tradicionais, existe ainda
uma “norma iltima” que lhe serve de fundamento, razdo pela qual uma norma, e ndo um
poder, seria o fundamento originério da legitimidade. “A norma fundamental é pura e sim-
plesmente o teto que faltava, ou se acreditava faltar, ao edificio de um sistema normativo”.

3.1.1.1 Reserva de lei e “reserva de administragao”

O direito publico da atualidade aponta para a necessidade de se estabelecer os
limites da chamada reserva de lei. Canotilho® , discorrendo sobre a realidade constituci-
onal portuguesa, fala em dois problemas que freqiientemente sdo levantados quando o
tema em debate se apresenta; “saber se a reserva de lei se contrapdes uma regra de
administragdo constitucionalmente garantida” e “saber se existe uma reserva de gover-
no coniraposta a reserva de lei”, No entanto, antes mesmo de adentrar ao mérito das
discussdes que propde, destaca que “ndo had qualquer norma constitucional que vede a
lei poder disciplinar determinadas matérias (reserva dita material) ou regular qualquer
matéria de determinado modo (reserva estrutural) .

A reserva de administragdo € entendida pelo renomado publicista como sendo
“um nuicleo funcional da administragdo ‘resistente’d lei, ou seja, um dominio reservado
a administragdo contra ingeréncias do Parlamento”, que, entretanto, até hoje, nio teve
precisada seu contetido especifico. Estas reservas de administragdo — termo que a dou-
trina considera mais apropriado — sido caracterizadas como “reservas residuais, o que
exclui, desde logo, a existéncia de um niicleo material firme, semelhante e contraposto a
reserva de lei”. Assim ¢ que as principais “reservas de administragdo” poderiam carac-

“Cf CANOTILHO, losé Joaquim Gomes. Direrto Constitucional e Teoria da Constitwigdo, p. 733
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terizar-se em “reserva de administragdo auténoma, reserva de execugdo, reserva de po-
der de organizagdo e reserva de normagdo do poder executivo”.

As primeiras (reserva de administragdo autonoma) sio tipicas de Estados uni-
tarios como o portugués e vém previstas de forma expressa na Constituigdo lusa. Como
exemplo, faz-se referéncia a situagdo dos entes de administra¢do local™ e ao regime
estatutario das Universidades — estas reservas “devem obediéncia ao principio da legali-
dade (preferéncia da lei), mas a lei estd vedado aniquilar os espagos normativos especi-
ficos das unidades autonomas”* .

A reserva de poder de execugdo das leis ndo permite ao Executivo impor ao
legislador uma “contengdo quanto ao desenvolvimento e densidade de regulagdo das
leis”. Nesta tarefa “conformadora”, a Administragdo “reservard para si os atos concre-
tos de execugdo fixados por lei”®.

O terceiro género apontado por Canotilho das reservas da Administragdo sao as
que ele designou reservas do poder de organizagdo, que é relativa a organizagao e funci-
onamento do Governo. Esta reserva, conhecida como “reserva de decreto-lei”, deve ter
“titulo habilitante num ato normativo legislativo” e concerne & competéncia paraa “cri-
agdo, modificagdo e extingdo de estruturas subjetivas e orgdnicas da administragdo g

Por derradeiro, a reserva de regulamentos auténonios remete a indagagdo acerca
de saber se o Poder Executivo tem ou ndo “constitucionalmente garantido um poder origi-
nario de regulamentagdo que lhe permite emanar normas Jjuridicas com efeitos externos —
regulamentos juridicos — sem necessidade de autorizagdo de qualquer lei formal prévia ou
anterior”. Quanto a este assunto, o autor é peremptorio em afirmar que “a existéncia de
um poder de regulamentagdo originariamente fundado na constitui¢do — mesmo a admitir-
se — ndo significa a existéncia de um dominio material reservado aos regulamentos. Trata-
se de uma competéncia residual dependente da propria intervengdo legal ™.

4. As agéncias reguladoras e sua fungéo regulatéria
4.1 As agéncias nos Estados Unidos da América

A origem das entidades reguladoras auténomas localiza-se nos Estados Unidos
da América. A sua criagio “deveu-se ao compromisso de, de um lado, ter de haver

W “0) conceito de administragdo autonoma consolidon-se na teorizagdo juridico-constitucional e juridico-adminmistrativa mais
recente para significar uma categoria de entes coletivos piiblicos que visam ser expressdo direta de comunidades territoriais ou de
ontras comunidades on formagies sociais (por exemplo, corporagdes profissionais) dotadas de miteresse priprio e distintos dos
interesses prosseguidos pelo Estado”. Cf. MOREIRA, Vital, MACAS, Fermanda, Autoridades Reguladoras Independentes, p. 31,
i Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional ¢ Teoria da Constituicdo, p. 734,

2 Cf CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, p. 735.

“ Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, p. 735.

“ Cf CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional ¢ Teoria da Constitwigdo, p. 735-736.
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regulagdo e, por outro lado, dever-se manter a economia livre a ingeréncia do Gover-
no”. Por meio do modelo das agéncias, possibilitou-se a regulagdo sem que se a relagdo
de economia se contaminasse pelo componente politico da agdo governamental.

Nio obstante, o desenvolvimento do modelo em epigrafe estd intimamente en-
trelagado com o sistema constitucional norte-americano. Nos Estados Unidos da Améri-
ca, com exclus@o dos trés poderes (Tribunais, Congresso e Presidéncia da Republica)
“todas as demais autoridades publicas constituem agéncias”® , na forma do disposto
pelo Administrative Procedure Act (Lei de Procedimento Administrativo) de 1946. A
despeito de existirem na mais variada forma, a classificagdo mais antiga as designava, no
singular, em regulatory agency e non regulatory agency, conforme tivessem ou nio po-
deres normativos delegados pelo Congresso. As normas baixadas pela primeira categoria
de agéncias (regulatory agencies) afetam os direitos, liberdades e atividades econdmicas
dos particulares, ao passo que a atividade da segunda categoria (non regulatory agencies)
seria a de “prestar servigos sociais .

Sem embargo de outras classificagdes existirem para o fim de distinguir o papel
das agéncias (executive agencies e independent regulatory agencies or commissions), 0
fato é que elas exercem fungdes quase-legislativas e quase-judiciais, como se disse, por
delegacdo do Congresso.

Vital Moreira e Fernanda Magds® aludem ao fato de que, agregado a esta situ-
acdo, ocorre que nos Estados Unidos da América notada “separagdo e tensdo” entre o
Congresso e a Presidéncia da Republica. Considerando, entdo, “a tradicional desconfi-
anga do Congresso em relagdo ao Presidente, e para evitar que este acumulasse prerro-
gativas suscetiveis de afetarem o equilibrio de poderes, o Congresso votou-se a cria¢do
de autoridades administrativas ndo sujeitas ao controle do Presidente, enquanto chefe
do Executivo”.

O fenémeno da agencificagdo ganhou magnitude a partir da década de 1930,
especialmente apos a adogdo da politica do New Deal levada a efeito pelo entdo Presi-
dente Franklin Delano Roosevelt, cujas reformas empreendidas tiveram por mote a “am-
pla intervengdo do poder publico na ordem econémica e social”. Observou-se necessa-
rio a aprovagdo de leis que continham “amplas cldusulas de delegagdo de competéncias,
repletas de formulas vagas e conceitos juridicos indeterminados, que permitissem aos
correspondentes orgdos administrativos articular as formulas concretas de interveng¢do
e ir adaptando-as as cambiantes condi¢des de mercado” * .

Isto se fez mediante a criagdo de agéncias independentes as quais se delegou
competéncias regulatorias, resultando desta situagdo uma quantidade imensa de regula-

# Cf, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Admmnistragdo Priiblica, p. 143 e segs.
“ Cf MOREIRA, Vital; MAC;\S, Femanda. Autoridades Reguladoras Independentes, p. 17.
& Cf, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piblica, p. 145,
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mentos, coisa que restou justificada pelo grau de especializagdo e da neutralidade politi-
ca das referidas agéncias, o que se acreditava essencial numa economia de cunho liberal
que, entretanto, demandava intervengéo estatal.

Reconhecia-se as agéncias alto grau de discricionariedade técnica - em raziio
de sua notéria especializagdo - que era exercitada por dirigentes aos quais se deferia
independéncia em relagdo ao Presidente da Republica. Aqueles (dirigentes) s6 poderiam
destituidos do cargo nos casos previstos em lei, vez que sua investidura era, como ainda
¢, a termo fixo. Mesmo o Congresso, “a exce¢do do Impeachmeant”, ndo tem o poder de
remover os oficiais das agéncias, conforme restou decidido no caso Bowsher vs. Synar,
de 1986,

Com a edi¢do do Administrative Procedure Act em 1946, observou-se uniformi-
zagdo quanto aos procedimentos das agéncias, aumentando-se a garantia dos administra-
dos que passaram, a partir de entdo, a se submeter a dois tipos de procedimentos distin-
tos: o rulemakig (normas gerais baixadas pelas agéncias) e a adjudication (pratica de
atos individuais que a agéncia pratica no uso de suas atribui¢gdes). O primeiro tem relagio
com o instituto da regulamenta¢do e encerra a idéia de delegagdo de poder legislativo; o
segundo concerne a idéia de solugdo de conflitos particulares determinados e remete ao
conceito de delegagdo de jurisdi¢do, sem embargo de esta atividade ndo esgotar o exer-
cicio desta competéncia, que pode designar a expedigdo de regras particularizadas aque-
les afetos as atribuigdes de determinada agéncia. Alias, quanto ao assunto (adjudication),
a doutrina® costuma chamar a atengfio para a confusdo que se pode formar para efeito de
defini-la (assim como quanto a escolha que as agéncias podem fazer entre a rulemaking
e a ajudication).

Tanto o rulemaking quanto a adjudication podem ser formais ou informais e
pressupdem sua estruturagdo nos principios da transparéncia, informagdo e participa-
¢do do cidaddo; justamente em virtude destas caracteristicas, quanto ao aspecto extrinseco
da legalidade, podiam ser apreciados pelo Poder Judiciario™. Contudo, néo obstante ha-
ver prescrigdo expressa no Administrative Procedure Act (par. 553 e 554) quanto ao pro-
cedimento que as agéncias devem adotar, ¢ de se ressaltar que elas podem proceder “do
Jjeito que desejarem’’’ sem que as Cortes Judiciais interfiram na escolha. Este entendi-
mento decorreu de julgado da Suprema Corte (Securities and Lxchange Commission vs.
Chenery Corporation, de 1947), que estabeleceu que a escolha para lidar com o proble-
ma da promulgagdo de uma regra geral (rulemaking) ou pela edi¢do de uma adjucation,
por assim dizer (regra individual); em cada caso, a escolha por um ou outro instituto
“repousa primariamente na informal discricionariedade da agéncia administrativa”.

# Cf. GELLHORMN, Emest; LEVIN, Ronald M. Admnistrative Law and Process. Saint Paul, West Group, 1997, p. 59,
“Cf. CANN, Steven ). Administrative Law, Thousand Oaks, Sage Publications, 2002, p. 286,

™ CF. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piblica, p. 146,

T Cf. CANN, Steven J. Adwmnistrative Law, p. 286.
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Quanto a delegagdo de poder jurisdicional, Ernest Gellhorn e Ronald M.
Levin™, ao mesmo tempo em que advertem quanto aos estrifos mandamentos do artigo
[1I da Constituigdo norte-americana, que consagra a regra da unicidade de jurisdigdo,
exercitada por juizes com “vitaliciedade no cargo e prote¢do salarial”, admitem que
determinadas questdes de interesse publico podem ser “resolvidas’ no plano da “arbi-
tragem” das agéncias, desde que haja prévia “delegacdo de poder judicial” a agéncia
competente em razdo da matéria — o poder de julgar (adjudication) controvérsias entre
litigantes particulares é decantado em diversos precedentes judiciais que acolhem a
viabilidade da situag¢do colacionada (leading case, Crowell vs. Benson — 1932 — que
permitiu a uma agéncia resolver sobre compensagdes trabalhistas reclamadas por tra-
balhadores maritimos), por exemplo.

Sustentam os autores citados ser mesmo “necessaria” a delegacéo em tela para
“fazer efetivo o sistema regulatorio, ndo havendo, desta forma, razdo para invalidar a
minima transferéncia de jurisdi¢do, na forma do artigo Il da Constitui¢do” .

Além do suposto obice do referido artigo 1II, nos Estados Unidos da América
observou-se discussdo interessante acerca do prescrito pela VII Emenda a Constituigéo,
que prescreve: “em agdes judiciais perante o common law, onde o valor da controvérsia
exceder a vinte délares, o direito de julgamento pelo jiri deve ser preservado, e nenhum
fato julgado pelo jiiri, poderd ser de alguma maneira reexaminado por nenhuma outra
Corte do Estados Unidos de acordo com as regras do Common Law ",

Nos fins dos anos 1930, o entdo novel National Labor Relations Board conside-
rou a empresa Jones & Laughlin Steel Corporation culpada de préticas laborativas injus-
tas em razdo de ter dispensado empregados que participaram de tiroteio ocorrido no res-
pectivo sindicato. A agéncia determinou a readmissdo dos empregados, reconhecendo
seus direitos aos saldrios passados. Tendo o caso sido levado ao conhecimento da Supre-
ma Corte, diversas discussdes acerca da aplicagdo da VII Emenda foram travadas, especi-
almente no que tange ao fato da inafastabilidade do julgamento pelo juri de questdes
relativas a condenagdes em dinheiro. Também se discutiu que a VII Emenda seria aplica-
vel nos casos em que se invocasse o Common Law da data de sua edigdo (1791), néo se
prestando a atingir situagdes reguladas por leis (statutes) posteriores. Entretanto, o que
restou solidificado, a partir do precedente, foi o entendimento de que no caso em julga-
mento, “o direito estatutdrio seria melhor (preferivelmente) executado em uma agéncia
do que numa Corte”’ . No caso em epigrafe, a Suprema Corte declarou: o mero cumpri-
mento da proposi¢do da sétima emenda é geralmente inaplicavel em procedimentos ad-
ministrativos, onde os julgamentos do juri seriam incompativeis com todo o conceito de
decisdes administrativas (administrative adjudications).

™ Cf GELLHORN, Emest; LEVIN, Ronald M. Administrative Law and Process, p. 28,
™ Cf. GELLHORN, Emest, LEVIN, Ronald M. Administrative Law and Process, p. 29,
TCE AMAN IR, Alfred C.; MATON, Willian T. Administrative Law. Saint Paul, West Group, 2001, p. 136-139.
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Nio obstante, as decisdes das agéncias podem ser rediscutidas perante o Poder
Judiciario. E fato, outrossim, que em determinadas situagdes esse poder de revisdo é
mitigado por impedimentos dirigidos a regra do judicial control (este sistema € o conhe-
cido por sistema de jurisdi¢do una, pelo qual qualquer lesdo ou ameaga de lesdo a direito
nio pode ser subtraida da apreciagdo do Poder Judicidrio). Neste diapasdo, encontramos
na melhor doutrina de Steven J. Cann™ algumas excegdes ao controle do Poder Judicia-
rio consagrados pela jurisprudéncia da Suprema Corte norte-americana. Dentre algumas
daquelas excegdes, cita 0 autor, a “deferéncia a discricionariedade técnica’, muito mais
apropriada as agéncias do que aos juizes (como exemplo, faz mengéio ao fato de as Cor-
tes, juizes, operadores de direito e jurados, ndo serem particularmente indicados a resol-
ver conflitos concernentes a otimizacio de particulas de benzeno no ar do ambiente laboral,
como também nio o seriam para avaliar questdes técnicas quanto ao incremento de pes-
quisas embriondrias ou alteragdes genéticas em alimentos alterados, dentre outras tantas
questdes), pelo fato de “o campo do direito administrativo possuir muitos oulros critéri-
os fronteiricos a serem encontrados em outros ramos do conhecimento, que ndo a cién-
cia juridica”.

A chamada incerteza cientifica também restou consagrada para servir de base
da delegagdo de poder jurisdicional as agéncias, de modo a inibir em grande parte a
possibilidade de revisdo pelo Poder Judiciario. No caso Ethyl Corporate vs. E.P.A de
1976 (ato da agéncia que determinou a redugdo de aditivos na gasolina), o Juiz Bazelon
aduziu que a “revisdo judicial dos fatos deve ser extremamente restringida, porque revi-
sdo substantiva de evidéncias matemdticas e cientificas por juizes tecnicamente iletrados
é perigosamente indigna de confianga”” . No mesmo caso, o Juiz Wright concluiu que
“onde um estatuto (poder delegado de legislar) é precavido por natureza, a prova é de
dificil manufatura, incerta ou conflitante porque estd na fronteira do conhecimento
tecnolégico ... e a decisdo de um perito administrador ndo demandard comprovagdo
rigorosa passo & passo enlre causa e efeito”’’

Ainda que haja a possibilidade de se levar ao conhecimento do Poder Judiciario
as decisoes das agéncias — advertem-nos Alfred C. Aman Jr. e Willian T. Maton™ — que na
prética, os remédios conhecidos perderam espago em face da jurisprudéncia que se for-
mou quanto ao assunto. Assim € que o writ of certiorari perdeu espago para o writ of
mandamus como forma de revisdo da agdo das agéncias, limitando as possibilidades de
seu uso em razdo de suas finalidades especificas. Celso Agricola Barbi define o writ of
certiorari como o remédio judicial extraordinario de modo a constituir-se naquele “uzili-
zado para a revisdo de atos da Administragde de natureza quase-judicial (...) sua finali-
dade ndo é proibir, mas sim anular decisdes das autoridades inferiores (...}, ao passo

B Cf CANN, Steven ). Administrative Law, p. 115,

% Cf. GELLHORN, Ernest; LEVIN, Ronald M. Admumistrative Law and Process, p. 111,

7 Cf. GELLHORN, Ernest; LEVIN, Ronald M. Administrative Law and Process, p. 111-112.
W Cf AMAN JR., Alfred C.; MATON, Willian T. Administrative Law, p. 338 e seps.
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que o writ of mandamus é aquele utilizado “para compelir o funciondario a pratica de ato
do seu oficio, nos casos em que o servidor ndo tem poder discriciondrio (...)"" .

A respeito, é de se ressaltar, que as limitagdes impostas no common law norte-
americano a revisfio das decisdes quase-judiciais das agéncias, praticamente forga a ex-
tragdo da ilagdo de que se consagrou naquele pais a chamada coisa julgada administrati-
va, ou que as agéncias exercitam verdadeira atividade de justiga administrativa, nos mol-
des de dualidade de jurisdi¢do de concepgdo francesa. Todavia, esta assertiva ndo é ver-
dadeira. Primeiro porque ¢ fato que a justi¢a ordinaria una dos Estados Unidos da Amé-
rica pode, ainda que com limitag¢des, rever as decisdes das agéncias. Isto se opera, por ato
do particular, em caso de omissdo, pelo uso do writ of mandamus, amplamente aceito
pela jurisprudéncia da Suprema Corte, ou, no caso contrario, de agdo de qualquer das
agéncias, em sede de defesa oponivel perante o 6rgédo de jurisdigdo monopolizada. Esta
solugfio nos € dada por Alfred C. Aman Jr. e Willian T. Maton™, que sustentam que “um
individuo com interesse em oposi¢do a decisdo da agéncia, ndo precisa iniciar uma agédo
legal. Ao contrario, pode agir contrariamente a posi¢do da agéncia, e assim, esperar
uma agdo judicial desta contra ele” oportunidade em que levaria as Cortes a discusséo
acerca da matéria administrativa”,

Mesmo ao se considerar que no mecanismo da ag¢fio quase-judicial das agéncias
norte-americanas € possivel observar-se espago para a chamada preclusion of review,
derivada da discricionariedade técnica que lhe atribui o ordenamento na busca da
concretizagfio da eficiéncia na prestagdo de servigos de natureza publica, no que tange a
legalidade de suas agdes, maxime em face da consagragido dos civil wrights, o judicial
review, ainda que mitigado, € sempre possivel, o que afasta este sistema daquele denomi-
nado de dualidade de jurisdicdo.

Alias, ainda que a gjudication possa representar exercicio de legislag¢do delega-
da, em razdo da generalidade e da abstracfio que tipificam a lei formal, é certo que a
rulemaking parece configurar a regulagdo com maior exceléncia.

Entretanto, vale, ainda, esclarecer que a rulemaking (regulagiio) nio se confun-
de com o rule of law (regra de direito). Consoante doutrinou John Locke, a “liberdade
governada consiste no estabelecimento de regras sob as quais se vive, comuns a todos
numa sociedade " . A vida em sociedade imp0de uma série de limitagdes aos individuos.
Estas limita¢des decorrem da Constitui¢do e de outras regras juridicas; a principal fun-
¢do em estabelecer estas restrigdes pertence ao Congresso, que ao delegar fungio
legislativa as agéncias tem promulgado medidas dirigidas a garantir que as agéncias se
utilizem daquele poder considerando os valores proprios e coerentes da rule of law -
coerentes com a idéia de regras estabelecidas e conhecidas pelo povo.

™ Cf. BARBI, Celso Agricola. o Mandado de Seguranga. Rio de Janeiro, Forense, 1987, pp. 39 e segs.
W CELAMAN IR, Alfred; MATON, Willian T. ddministrative Law, p. 349,
I Cf. LOCKE, John. Apud AMAN JR., Alfred C.. MATON, Willian T. Administrative Law, p. 63
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Ha consolidagdo dos trés poderes (executivo, legislativo e judiciario) nas agén-
cias e em razdo disto, “a publicacdo das regras formais por ela designadas é desneces-
sdria’: esta formalidade seria necessaria quando um corpo legislativo opera numa estru-
tura de separacdo de poderes — neste caso ele ndo pode implementar, sozinho, o direito
que produz. Necessita, para tanto, dos bragos do executivo e do judiciario para o cumpri-
mento desta tarefa. Destarte, a “legislatura necessita publicar suas leis na forma canénica
de um estatuto”, porque esta publica¢do formal é essencial para a ordenagdo dos outros
6rgdos constitucionais acerca das condutas que eles deveriam observar®? .

A agéncia, em razdo da concentragdo de atribuigdes e em razdo do fato de
ndo depender de corpos processantes e judiciais independentes, “ndo precisa comu-
nicar seus desejos por meio de indicagdo formal de lei ™"’ —a agéncia “informalmen-
te sugestiona a trajetéria da regéncia” por meio de um comunicado, que a despeito
de informal ¢ efetivo e pronto (acabado) para auto-executar dita sugestdo por proces-
so administrativo préprio.

As excecdes estatutarias do rulemaking concernem a participagdo dos interes-
sados no processo de formulagdo das regras — estas pessoas (partes interessadas), sdo
incentivadas a fazé-lo, porque comumente trazem informagdes iiteis 4 regra proposta de
modo a formular uma critica andlise sobre a mesma.

As regras procedimentais isentam as regras de organizagdo das ageéncias, pro-
cedimento ou prdticas que, entretanto, ndo podem alterar direitos e interesses.

Pelo exposto, pode-se afirmar com seguranga, inclusive sustentando-se na me-
lhor doutrina de Vital Moreira e Fernanda Magds® que “a independéncia é a caracteris-
tica essencial, o trago que permite distinguir estas entidades em relagdo as outras estru-
turas administrativas e pode ser entendida num sentido orgdnico (estrutural) e num sen-
tido funcional (quanto a atividade). De um ponto de vista orgdnico, a independéncia
avalia-se em especial pela composi¢do, modo de designagdo dos titulares de seus or-
gdos, regras relativas ao mandato e regime de incompatibilidades. A independéncia con-
siste essencialmente no fato de os titulares ndo poderem ser destituidos pelo Governo
antes de terminado o seu mandato”.

Além da independéncia, outros atributos qualificam a regulagdo das agéncias
¢ serviram de mote a adogdio do modelo até em paises com forte tradigdo publicista,
como é o caso da Franga. Assim é que Marais™ aponta como elementos complementa-
res da independéncia das autoridades reguladoras, a “imparcialidade”, a “gestdo do

2 Cf AMAN JR., Alfred C.. MATON, Willian T. Administrative Law, p. 76.

% O AMAN JR., Alfred C.; MATON, Willian T. Administrative Law, p. 76.

“ CI MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Awtoridades Reguladoras Independentes, p. 25,

5 Cf MARAIS, Bertrand. Droit Public de la Régulation ficonomique. Paris, Dalloz, 2004, pp. 518-547.
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poder discriciondrio”, o “controle dos servigos piublicos pelos usudrios”, e o "direito
ao processo equdnime”.

4.2 As agéncias reguladoras no direito brasileiro

Em razdo do forte — e inevitavel — movimento de globaliza¢do da economia, o
Brasil, a exemplo de diversos paises cujo direito lanca bases nas tradi¢des romano-
germdnicas e que possuem estrutura constitucional diferenciada daqueles Estados que se
submetem as regras do common law, viu-se obrigado, sobretudo pelas contingéncias ja
debatidas de esgotamento de sua capacidade financeira, a experimentar sensiveis modifi-
cagdes em suas tradi¢des gerenciais dos interesses pablicos, nomeadamente no que tange
a prestagfio de servigos pablicos e a intervengdo na economia privada por intermédio do
uso do poder de policia administrativo.

Desta forma, ndo pode fugir dos imperativos da orden: internacional de abertu-
ra de mercado e de adogdo do modelo neoliberal de gestio dos interesses da sociedade.
Sobrou-lhe, até porque outra alternativa ndo havia, a importagdo de diversos institutos
juridicos estranhos a sua ordem juridica estabelecida que parecem néo se adaptar bem ao
arquétipo de suas construgdes fundamentais.

Dentre estes institutos que tiveram de ser absorvidos, encontram-se as agéncias
reguladoras. Nio obstante, outrossim, o modelo que serviu de inspiragdo ter sido “profun-
damente alterado no proprio pais de origem”, visto que nos Estados Unidos da América as
fungdes reguladoras de suas agéncias foram “sensivelmente reduzidas pela interferéncia
crescente dos trés Poderes do Estado™, é fato que se procedendo a algumas adaptagoes
de ordem juridico-constitucional, referido modelo pode ser utilizado em nosso pais.

Méxime porque, dentre nos, as agéncias reguladoras foram instituidas sob a
roupagem de autarquias que se sujeitam a regime especial.

A ordem juridica brasileira tem por tradi¢@io o permissivo da especialidade de
fungédo como forma de aceitar que a fungdo administrativa seja exercitada por pessoas
criadas para esse fim e que integram a chamada Administra¢do Publica indireta. Dentre
estas pessoas, as mais peculiares sdo as autarquias, que sobejam nas estruturas adminis-
trativas patrias desde ha muito tempo. O exercicio de atividades de fiscalizagdo, repres-
sdo e punigdo - no campo de atuagio do Estado quando no exercicio da fun¢do adminis-
trativa, deixe-se bem claro -, sfio peculiares aquelas pessoas administrativas e podem ser
exercitas por entes que integram a Administra¢do brasileira, direta ou indireta, sem mai-
ores oposi¢des, visto que estas atividades lhes sdo tipicas.

b Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanclla. Parcerias na Administragdo Piblica, p. 155,
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Parte da doutrina brasileira®’, que entende a fungdo regulatoria no duplo aspec-
to — concessdo de servigo publico e interveng¢do na economia priva pelo exercicio do
poder de policia adminisirativo —, vislumbra a existéncia de dois tipos de agéncias regu-
ladoras no direito pdtrio: as que controlam as atividades que constituem objeto de con-
cessdo, permissdo e autorizagdo de servigo publico e as que exercem tipico poder de
policia com a imposi¢do de limitagdes administrativas, previstas em lei (tais como a
fiscalizagdio e a repressdo de atividades privadas).

Quanto ao regime das segundas, muito assemelhado ao de entidades que ja
eram conhecidas no direito nacional, ex vi, o Banco Central, a Secretaria da Receita
Federal, o “Cade” e outras mais antigas, como o [nstituto Nacional do Aguicar e do
Aleool, de 1933, o Instituto Nacional do Mate, de 1938 e o Instituto Nacional do Sal,
de 1940, nio se observa maior novidade. Inovagdo, entretanto, € sentida em relagdo as
primeiras, que assumem o papel antes conferido 4 Administragdo direta.

Novas dividas também comegam a surgir quando se coteja o exercicio das fun-
¢oes desempenhadas pelas agéncias reguladoras norte-americanas com nossa realidade.

Conforme se demonstrou, as agéncias reguladoras nos Estados Unidos da Amé-
rica agem por delegagdo constitucional e exercem, com certa independéncia, além da
fungdo administrativa, o que o direito norte-americano chama de fung¢do quase-
legislativa e fun¢do quase-judicial. A primeira (fun¢do quase-legislativa) decorre da
possibilidade de emanarem normas que afetam a esfera de direitos dos particulares;
esta situagdo, alias, justifica a alcunha de ente regulador. A segunda (fungdo quase-
judicial) existe porque as agéncias reguladoras do direito norte-americano resolvem
litigios no 4mbito de competéncia das atividades por elas controladas; estes litigios
podem envolver as pessoas que exercem fungdo de interesse publico, os delegatarios
de servigo piiblico, como também os usuarios dos servigos em suas relagdes para com
os respectivos prestadores.

No direito brasileiro, esta independéncia das agéncias reguladoras deve ser
entendida com certos temperamentos, de modo a que se possa adaptar seu modelo ao
arcabougo constitucional estabelecido em nossas terras.

Assim é que se ha a independéncia que as tipificam e diferenciam, esta so se
manifesta em relagdo ao Poder Executivo e nos estritos termos fixados nas respectivas
leis instituidoras. Como autarquias de regime especial que sao, seus atos e decisdes
niio podem ser revistos ou alterados pelo Executivo, sendo certo, outrossim, que o maior
trago de independéncia se apresenta pela estabilidade que se confere a seus dirigentes,
que se ndo exercem mandato, tém investidura a termo fixo, ndo podendo ser destitui-
dos sendo pela ocorréncia de circunsténcias tais que se lhes impute responsabilidade

.Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 403
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funcional ou politica, e ainda assim, ap6s a observancia de devido processo onde se
garanta o exercicio do direito de ampla defesa e obediéncia ao contraditério e a outros
principios igualmente importantes aplicéveis & ocorréncia andlogas a descrita.

Sem embargo desta situagdo, comungamos da opinido de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro™ de que as agéncias reguladoras brasileiras continuam sendo autarquias sob
regime especial. Destarte, sujeitam-se, em matéria administrativa, a tutela ou controle do
Ministério ao qual se vinculam, por forga do que dispde o artigo 87, inciso I1, da Consti-
tuigdo Federal; Também ndo escapam do controle do Congresso Nacional, na forma do
prelecionado pelo artigo 49, inciso X, e da diregdo superior da Administragdo Federal de
competéncia do Presidente da Republica, prevista no artigo 84, inciso II, ambos, tam-
bém, da Constitui¢do Federal.

No Brasil, o disposto pelo artigo 5°, inciso XXXV, da Constitui¢do Federal, que
consagra o principio da inafastabilidade e da unicidade da jurisdi¢do, impede o reco-
nhecimento de que as agéncias reguladoras possam exercitar fungdo judicial ou asseme-
Ihada. Assim, suas decisdes ndo extrapolam a esfera administrativa e podem ser sindicadas,
na integralidade, em sede de revisdo, em juizo.

Em razdo do principio da legalidade, consagrado na regra do inciso 11 do menci-
onado artigo 5° da Constituigdo, também néo dispdem as agéncias de independéncia em
relagdo ao Poder Legislativo, “fendo em vista que seus atos ndo podem conflitar com as
normas constitucionais e legais™ . Afora esta situagio de extrema relevincia, além do
controle ja mencionado e previsto pelo artigo 49, inciso X, da Constitui¢éo Federal, tam-
bém estdo as agéncias reguladoras sujeitas ao controle que Congresso Nacional realiza
pela fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentdaria, operacional e patrimonial previstas
nos artigos 70 e seguintes da Lei Maior, mediante o auxilio dos Tribunais de Contas.

4.2.1 A fungéo reguladora das agéncias brasileiras

Esta é a questdio que mais divergéncias vem suscitando no meio juridico patrio.
A fung¢do reguladora das agéncias brasileiras — exatamente a que justifica sua nominagdo
— vem sendo outorgada de forma “muito semelhante a delegada as agéncias reguladoras
do direito norte-americano”, ou seja, se esta atribuindo aos dois tipos de agéncias brasi-
leiras a potestade de editar normas que interferem na esfera de direitos dos particulares,
a partir de uma lei padrio, denominada lei-quadro®™ , que estabelece standarts, parametros

# Cf DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Admnistrativo, p. 406.

# Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, p. 405.

» A expressdo, no direito brasileiro, ¢ recorrente i explicitagio das denominadas leis nacionais. Estas sdo as que contém um
minimo indispensavel ao cumprimento de seus preceitos fundamentais, abrindo espago para que o legislador possa abordar aspec-
tos diferentes, diversificados, sem desrespeito a seus comandos genéricos bisicos. Desta forma ¢ comum em nossa doutrina fazer-
se referéneia a julgado do Supremo Tribunal Federal (ADin 927-RS) na qual o Relator, Ministro Carlos Telloso, estabelece que a
lei nacional sera “a moldura do quadro a ser pintado " posteriormente. Estas afirmagdes cabem para explicitar o fendmeno sob o
prisma da atividade regulatoria das agéncias brasileiras.
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gerais cujos conceitos juridicos prescritos, em razdo de sua indeterminagdo, tém de ser
complementados posteriormente por quem possuir a atribuicdo legal de fazé-lo.

Nesse sentido, a grande indagacio que se faz ¢ acerca da tentativa de se estabe-
lecer se na ordem constitucional positiva brasileira as agéncias reguladoras possuem
dita atribuigdo, de pintar o quadro, cuja moldura foi concebida pela norma de caracteris-
tica especial.

Em outras palavras, o que de fato se perquire é saber qual é o fundamento juri-
dico para a verdadeira delegagdo que se outorga as agéncias reguladoras brasileiras para
que exergam essa func¢do normativa.

Ha quem confunda, deliberadamente ou ndo, a fungdo normativa exercitada pelas
agéncias reguladoras no Brasil com o poder normativo que ¢é insito da atividade adminis-
trativa. A confusdo se aprofunda porque ndo sdo todos que diferenciam o poder normativo
do poder regulamentar. Aquele (poder normativo) é género do qual o segundo (poder re-
gulamentar) é espécie. O poder normativo admite exercicio em todos os 6rgdos e entes da
Administragdo, desde que respeitados alguns pardmetros de ordem legal, especialmente o
capitulado pelo artigo 5°, inciso 11, da Constituicdo Federal patria que prescreve que “nin-
guém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer qualquer coisa sendo em virtude de lei”. A
lei a que se refere a disposi¢do € a lei formal, emanada de quem tem competéncia constitu-
cional para edita-la. Os demais atos normativos editados pela Administragdo Publica ndo
se enquadram nesta categoria; ademais de ter em comum com a lei o fato de emanarem
normas; no mais em nada com ela se confundem, até porque seus efeitos sé poderdo reper-
cutir internamente, sem que invadam a esfera de direitos de terceiros — a Constitui¢do ndo
fala que ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer qualquer coisa sendo en virtude
atos normativos; ¢ expressa, ao contrario, ao falar de /ei.

Igualmente € relevante considerar que o poder regulamentar, em razdo da ex-
pressa disposi¢io do artigo 84, inciso VI, também de nossa Constituigdo Federal, € fixa-
do com exclusividade aos chefes do Poder Executivo, que no dmbito da Administragdo
Publica Federal é o Presidente da Republica. E sabido por todos que competéncias priva-
tivas sio insuscetiveis de delega¢do. Assim, mesmo uma /lei que, todavia, fosse
infraconstitucional, ndo poderia operar referida delegacéio sob pena de afronta a ordem
constitucional estabelecida.

E verdade que existem posigdes intermedidrias na doutrina nacional. Isto se
denota a partir do pensamento defendido por Maria Sylvia Zanella Di Pietro” no sentido
de que as agéncias previstas na Constituigdo poderiam receber a delegagdo regulamen-
tar, em razdo de a norma que a institui ter o mesmo grau de hierarquia do preceito que faz

# Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piiblica, p. 156,
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do poder regulamentar atribuigdo exclusiva do Presidente da Republica, e via de conse-
qiiéncia, dos demais chefes do Poder Executivo.

Mesmo assim, as Ginicas normas que poderiam ser estabelecidas no exercicio do
poder regulamentar, a exemplo do que ocorre com quem possui a competéncia origindria
para tanto (Presidente da Republica), seriam as que possuem efeitos meramente
explicitantes acerca de como a lei sera cumprida, desde que ndo interferissem na esfera
de direitos de terceiros. Diz-se isso, porque a ordem constitucional brasileira ndo
recepcionou os chamados regulamentos independentes ou auténomos.

Ao oposto, nosso legislador constituinte originario deixou bem clara sua intole-
rancia a estes institutos. Fé-lo, num primeiro momento, quando da redagéio original do
artigo 84, inciso VI, da Carta; ndo perdeu a oportunidade de, num segundo momento,
tratar de abolir a pratica de nossa ordem juridica quando manufaturou o artigo 25 dos
Atos das Disposigdes Constitucionais Transitorias, posto que foi peremptdrio ao prescre-
ver que “ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgagdo da Constitui-
¢do, sujeito este prazo a prorrogagdo por lei, todos os dispositivos legais que atribuem
ou deleguem a oérgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constitui¢do ao
Congresso Nacional”. Em seu inciso I, o artigo prescreve que dentre as competéncias a
que faz referéncia, encontra-se, “especialmente”, a “agdo normativa’.

Também quanto a delegagdo legislativa expressa o legislador constituinte ori-
gindrio ndo foi omisso. Ndo obstante o artigo 2° da Constituigdo Federal proclamar a
independéncia dos Poderes da Unido, o que faz com que as fungdes de cada um deles
(Executivo, Legislativo e Judiciario), em regra, sejam indelegaveis, no artigo 59, inciso
IV, previu-se uma ressalva na hipétese tnica de leis delegadas, submetidas ao procedi-
mento restritivo previsto pelo artigo 68 do mesmo diploma. Esta manifestagdo da Cons-
tituicdo, levou Celso Antonio Bandeira de Mello™ a afirmar que “a prépria possibilida-
de de existirem leis delegadas, torna ébvio que ndo podem existir ‘delegacides
disfargadas’, procedidas indireta ou implicitamente. Com efeito, a simples previsdo des-
ta espécie legislativa demonstra, a contrario sensu, que a regra é a indelegabilidade .

Comungamos da opinido do renomado publicista. A releologia que deve infor-
mar o hermeneuta na tarefa de interpretagéio das leis aponta para a perquiri¢do da real
intengdo do legislador quando editou a norma cuja exegese se busca. No caso vertente,
temos que por mais de uma vez o legislador constituinte origindrio brasileiro deixou
claro que ndo desejava a adogdo de meios outros de delegacio legislativa que ndo fossem
os expressamente previstos. Mais que isto, afirmou de forma explicita sua abominagio
pelos atos normativos gerais editados pelo Poder Executivo, sob delegagio, que assumis-
sem outra roupagem, diferente da prelecionada no texto da Lex Magna, determinando a
sua retirada do mundo juridico, mesmo se editados sob a égide da ordem anterior.

“ Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Admmustrative. Sdo Paulo, Malheiros, 2002, p. 325.
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Toda esta construgio se fez para que se pudesse tentar estabelecer os parimetros
da regulagdo das agéncias brasileiras.

0 vocabulo regulagdo, consoante se teve a oportunidade de debater, possui sen-
tido mais amplo que o termo regulamentagdo. Nesse sentido, de se recordar que regular
“significa estabelecer regras, independentemente de quem as edite, seja o Legislativo
ou o Executivo, ainda que por meio de érgdos da Administrag¢do direta ou entidades da
Administragdo indireta”. A locugdo, logicamente, entdo, na medida que possui sentido
amplo, seria continente do sentido do termo regulamentagdo, cuja substincia mais res-
trita, lhe seria contetdo”™,

Nesta esteira de pensamento, é relevante rememorar que Vital Moreira e
Fernanda Mag¢ds®™ apontam que o sentido etimologico de regulagdo, que segundo seu
tirocinio giraria em torno de duas idéias fundamentais, compreende “o estabelecimento e
a implementagdo de regras, de normas, e a manutengdo da garantia de funcionamento
equilibrado de um sistema”. Ja a regula¢do publica, encerra “tanto a faculdade de defi-
ni¢do de normas de conduta como o poder de as aplicar e fazer cumprir”

Além disso, niio se poderia esquecer, que os chamados “regulamentos ad ex-
tra” (regulamentos independentes ou auténomos) ndo poderiam ser independentes pela
simples razdo de que “a criagdo de direito objetivo para os cidaddos ndo pode prescin-
dir da lei no Estado moderno’; salvo permissio constitucional expressa nesse sentido,
como ¢ o caso da Franga™

Por derradeiro, é absolutamente inolvidavel que a reserva de lei, nos paises que
a admitem, ndo deve divorciar-se das estruturas constitucionais concretas de cada patis,
pois ela coloca problemas de delimitagdo de competéncias que so em face dos
ordenamentos constitucionais positivos podem ser esclarecidos. E diferente, assim, a
problemdtica da reserva de lei em um sistema constitucional de competéncias como o
portugués, em que o Governo também possui poderes legislativos originarios, e a pro-
blemdtica da reserva de lei numa ordem constitucional de competéncias em que o Execu-
tivo s6 dispde de poderes legislativos quando autorizado pelo Parlamento™

5. Consideragdes finais

Face da estrutura¢io do pensamento desenvolvido entendemos, pois, ser possi-
vel chegar a algumas conclusdes quanto aos limites e condicionantes impostos pelo prin-
cipio da legalidade a regulagdo e a regulamentagdo.

“CE p. 17, deste
“ Cf MOREIRA, Vital; MACAS, Fermnanda. Aworidades Reguladoras Independentes, p. 13-15.
% Cf. p. 19, deste.
% Cf. p. 22, deste.
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Nio obstante reconhecer-se que o esgotamento do modelo de prestagdo de ser-
vigos publicos pelo Estado, assim como o da intervengao estatal direta na economia, ndo
se padece de considerar que ha um componente filosofico que demanda o reconhecimen-
to de que ele, Estado, deve conservar a posi¢do de estabelecer as regras pelas quais a
atividade privada se desenvolvera e ndo mais comandar as a¢des dos atores sociais, como
restou consignado.

Entretanto, esta demanda do mundo moderno tem de respeitar a estrutura juridi-
co-constitucional dos membros da comunidade internacional de nagdes, sob pena de des-
virtuar-se a propria esséncia da legalidade, que é a autodeterminagdo dos povos.

Destarte, o sistema de regulagdo e de regulamentagdo, essencialmente o reali-
zado por 6rgdos ou entes ditos independentes, sé podera se efetivar no modelo em que
foi concebido nos Estados Unidos da Ameérica, se houver recepgdo nos respectivos
ordenamentos dos paises que o adotem. Caso contrario, sofrerd a necesséria adaptago ao
que dispuser o sistema juridico, sem o que, a /e/ perdera sua maior qualidade, que é a de
ser, na expressdo genial do génio iluminista, a expressdo da vontade geral do povo.

Na realidade brasileira, observamos que as agéncias reguladoras ndo podem exer-
cer fungdo normativa por delegagio, visto que nossa ordem constitucional ndo a permite,
senfio nos escassos casos em que ela propria a prevé expressamente (/eis delegadas).

Também n#o se pode dar extensdo interpretativa a ordem constitucional brasi-
leira de modo a dela se extrair a consagracio de institutos que nosso legislador constitu-
inte originario proscreveu, como é o caso da exegese que decorre da analise do artigo 25
dos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias.

A ordem juridico-constitucional brasileira ndo admite os chamados regulamen-
tos independentes ou auténomos, a nio ser no unico caso consagrado pela Emenda Cons-
titucional 32, de 11 de setembro de 2.001, que alterou a redagéio original do inciso VI do
artigo 84 da Carta (mais especificamente, a previsdo da alinea a do dispositivo citado) —
organizagdo e funcionamento da Administragcdo Federal, quando néo implicar aumento
de despesa, nem cria¢do ou extingdo de oérgdos publicos.

Desta forma, a decantada independéncia das agéncias reguladoras brasileiras limi-
ta-se a sua relagdo com o Poder Executivo, em razdo, especialmente, da estabilidade que se
confere a seus dirigentes, sem embargo dos controles a que se sujeitam na forma estabelecida
na Constituigdo. Outrossim, mesmo as questdes de fato por ela decididas podem ser objeto de
revisdo pelo Poder Judiciario, face do mandamento cogente constante do artigo 5°, inciso
XXXV, da Constituigdo Federal, que €, inclusive, clausula pétrea do ordenamento e ndo pode
ser modificado por meio do exercicio do poder constituinte derivado.

Ndo temos certeza se nossa ordem juridica acolhe a divisdo dos chamados regu-
lamentos juridicos ou normativos dos regulamentos administrativos ou de organizagdo,
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conforme a construgfio doutrinaria germdanica, em razio dos cuidados que nosso legisla-
dor origindrio dispensou @ matéria e que foram objeto de amplo debate anterior. Ainda
assim, fosse o caso de aceitar a absor¢do da doutrina, a exemplo do que ocorre com
Enterria e Ferndndez"", sentiriamos-nos em posi¢do de profundo desconforto em admitir
que determinados particulares pudessem se colocar em sifuagdes de sujei¢do especial ao
Estado, por obra de ato unilateral deste, maxime em razdo dos mandamentos do artigo 5°,
caput, e inciso I, da Constitui¢do Federal, sem se esquecer do artigo 4° da Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos.

Entretanto, ainda que o desconforto da situagio fosse superado, entendemos
absolutamente correto o pensamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro* de que a fun-
¢do reguladora, no Brasil, so teria validade constitucional para “as agéncias previstas
na Constitui¢do”, que se limitariam a expedir os regulamentos administrativos ou de
organizag¢do, que s6 atingiriam os particulares que estio em relagio de sujeicio especial
com o Estado em ralacdo as matérias reguladas por aquelas entidades, na forma e nos
limites da lei.
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