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A TEORIA DA DESLEGALIZACAQ COMO FUNDAMENTO DO PODER
NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

Waldir Ledncio Juinior (*)

O tema “Agéncias Reguladoras” & recente no Direito brasileiro. Vem no bojo
da reforma estatal empreendida pelos ventos do neoliberalismo, trazidos por influén-
cia européia e americana, bem-sucedidas.

Repensando o papel do social e econdmico do Estado, foi editada a Lei 8.031/
90, revogada pela Lei 9.491/97, cuja rubrica anuncia: “altera procedimentos relativos
ao Plano Nacional de Desestatizagio, revoga a Lei 8.031/90, de 12 de abril de 1990, ¢
da outras providéncias”.

Vive a sociedade brasileira momento em que o Estado diminui sua presenca
em determinados servigos, substituindo-se pela iniciativa privada, mantendo-se, en-
tretanto, na fiscalizacfio e regulagio dos servigos transferidos.

A necessidade de descentralizacdo da atividade estatal ndo é nova. Desde o
Decreto-lei 200/67 ja se tinha o modelo das autarquias que se podem definir como “o
servigo autdnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita
proprios, para executar atividades tipicas da Administragfo Piblica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestio administrativa € financeira descentralizada”
(art. 5°, I.

QOcorre, entretanto, que a descentralizagdo realizada acabou por ndo atingir os
objetivos perseguidos, uma vez que as autarquias, agindo por direito préprio, sem
qualquer observiincia hierdrquica com o ente estatal ao qual pertence, tornou-se tio
complexa, lenta e burocrética como os 6rgfios da administragdo direta. Por isso, a
reforma iniciada antanho restou frustrada.

Agora criam-se as AGENCIAS REGULADORAS como “Autarquia sob regi-
me especial”, em atividades até ha pouco tempo tidas como estratégicas, veja-se:
ANEEL-Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Lei 9.427, de 26.02.96), ANATEL -
Agéncia Nacional de Telecomunicagtes (Lei 9.472/97), ANP - Agéncia Nacional de
Petréleo (Lei 9.478/98) ...... ABIN — Agéncia Brasileira de Inteligéncia.

Muitos aspectos destas agéncias podem ser e s3o com freqii€ncia analisados.
Deter-me-ei apenas quanto & delegacfio legislativa, questdo tormentosa e complexa.

(*) Magistrado, professor universitdrio ¢ mestrando em Direite Piblico
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Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto o que caracteriza as autarquias espe-
ciais sa0 0s quatro aspectos seguintes:

“1°) — independéncia politica dos gestores, investidos de man-
datos e com estabilidade nos cargos durante um termo fixo;

2°) — independéncia decisional, predominando as motivagdes
apoliticas de seus atos;

3°) ~ independéncia normativa, necessiria para o exercicio de
competéncia reguladora dos setores de atividades de interes-
se publico a seu cargo; e

4°) — independéncia gerencial, orcamentdria e financeira am-
pliada através de contratos de gestdo celebrados com o respecti-
vo 6rgéo supervisor da administragéo direta”.

Para o renomado publicista, a “competéncia normativa atribuida as agéncias
reguladoras é a chave de uma desejada atuacfio célere e flexivel para a solugéo, em
abstrato e em concreto, de questdes em que predomine a escolha técnica distanciadae
isolada das disputas e dos complexos debates congressuais em que preponderam as
escolhas abstratas politico-administrativas, que s830 a arena de agio dos Parlamentos,
e que depois se prolongam nas escolhas administrativas discriciondrias, concretas e
abstratas, que prevalecem na a¢3o dos érgdos burocréticos da Administragdo direta™ .

Evidentemente essa competéncia legislativa reconhecida s Agéncias Regula-
doras implica revisio de conceitos juridicos amplos, sobretudo nos paises da Civil
Law, dada a separagdo dos poderes do Estado. Nesse passo, Manoel Gongalves Ferreira
Filho , ainda na década de 60, j4 sustentava: “(....) nfio é apenas o sistema de represen-
tagdo construido no Século das Luzes, num assomo de racionalismo otimista, que estd
hoje em ruinas. Igualmente, o sistema de freios e contrapesos, imaginado pelos mais
realistas, ou mais pessimistas, para garantir a liberdade contra a opressio se esborrou
também”.

Mas especificamente sobre as Agéncias Reguladoras, 2 competéncialegislativa
a elas atribuida conduz 2 questio da delegacfio legislativa. Utilizando-se de critério
idealizado por Eduardo Garcia de Enterria , Diogo de Figueiredo Moreira Neto elenca
as trés hipéteses de delegacdo normativa:

! NATUREZA JURIDICA, COMPETENCIA NORMATIVA — LIMITES DE ATUACAQ. Rev. Dr.
Admin. Rio de Janeiro, 215: 71/83, janimar. 1999, p. 73.

? Po. Cir, pp 74175,

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves: Do Processo Legislativo.

¢ ENTERRIA, EDUARDO GARCIA: Legislacién Delegada. Polestad Regulamenlaria Y Control
Judicial. Madrid: Teenos, 1970,
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1) —delegagdo recepricia: que “consiste na transferéncia da fungio legislativa
ao Poder Executivo para produzir normas com forga de lgi, adstrita a um quadro deli-
mitado ¢ a um tempo delimitado no ato de delegagio™ . E cita o exemplo das leis
delegadas (CF, art. 49, V).

2"y - delegagdo remissiva, ou remissdo, que “consiste na dita remessa pela lei
a uma normatividade ulterior que devera ser elaborada pela Administragao, sem forga
de lei, igualmente dentro do quadro substantivo emoldurado pela prépria lei remeten-
te” . E lembra a hipétese do art. 84, IV, da CF que trata do poder regulamentar.

3% — deslegalizagdo, utilizando-se do doutrinador italiano Gianmario Demuro
para conceitu-la como sendo “a transferéncia da fung@o normativa (sobre matérias
determinadas) da sede legislativa estatal a outra sede normativa” .

Evidentemente cada uma dessas transferéncias legislativas (delegacdes) desa-
fia um exame meticulosc que evidentemente extrapela os limites do presente trabalho,
que ficaré apenas na an§lise da dltima, como proposto inicialmente.

E, com efeito, o doutrinadoer em destaque distingue as hipoteses de a)
deslegalizagiio constitucional; e b) deslegalizacio legal. Sobre a primeira sustenta:
“Com efeito, no Brasil, a deslegalizagio recebeu, desde logo, em nivel constitucional,
um amplo campo de aplicagio federativo, pois ha expressa previsao de demissdo fede-
ral do poder de legislar sobre questdes especificas relacionadas no art. 22 da Consti-
tuigdo, possibilitando a transferéncia a sede legislativa estadual, provido que o ato de
delegacdo seja uma lei complementar (art. 22, paragrafo {inico)” . E demonstra a gvo-
lugfio da deslegalizac@o constitucional.

Quanto 3 segunda, adverte, de inicio que, “(....) no constitucionalismo anterior,
o instituto nZo tinha a autonomia que hoje se Ihe reconhece, néo obstante resistissem,
mesmo sem travejamento juridico satisfatério, inimeras delegagdes legais a 6rgaos
administrativos; tanto assim &, que constituinte de 1988 revogou expressamente, por
forca do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, ‘todos os dispositivos le-
gais que atribuam ou deleguem a 6rgio do Poder Executivo competéncia assinalada
pela Constituicio ao congresso Nacional ... (art. 25, ADCT). Como ndo se proibiu
genericamente a delegag#o, ha de se entender que o legislador constituinte pretendeu
reestruturar a partir da nova ordem juridicado pais, todas as hipdteses de deslegalizagao,
o que efetivamente vem ocorrendo a partir de entfio, tanto em nivel constitucionagl
quanto em nivel legal”. E conclui que “a deslegalizagio legal serd sempre possivel”.

5 MOREIRA NETQ, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 76.

6 MOREIRA NETQ, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 76.

7 Apud, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, op. cit., p. 78,

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 78,

9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., ps. 78/79..
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C m-efeito, a observag:ﬁo empirica leva & constatagﬁo de que na criagio das

. pode se-afirmar que
islaciip especifica em

déiitemente o Estado atual 1 rma; mas uma reforma

incipio da moralidade adr 37). afinal, ndo se pode

olvidar as adverténcias de Claus Offe acercadas seis faldcias para projetos de constru-

¢dio de uma ordem democratica institucional: “a faldcia do excessivo estatismo; a fald-

tiada pequena capacidade de governar; a falacia da excessiva confianga nos mecanis-

mos de mercado; a falacia do excessivo comunitarismo; ¢ a falicia das comunidades e
identidades neghgenc:adas

As reformas constitucionais até aqui ¢mpreendidas sdo juridicamente (em sua

purcza dogméﬁca) um ﬁasco Atropeiam -se 0§ inals comiezinhos principios juﬂdicos

de 1967 = apbs enunc:ar o8 poderes da Unifio ~ estabelecia no
paragrafo Gnico do artigo 6% “'Salvo as excecles previstas nesta
Constitui¢do, € vedado a qualquer dos poderes delegar atribui-

»?

¢oes..

A Constitui¢do Federal de 1988, par stia vez, embora adotando o mesmo regi-
‘meda tripanigﬁo de poderes da Uniﬁo (Legis]ativo Executivoe Judiciério), independen-
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indispensabilidade de sua solicitagiio ao Congresso Nacional; b) a indelegabilidade
dos atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de competéncia privati-
va da Cimara dos Deputados ou do Senado Federal,de matéria reservada 2 lei com-
plementar e aquelas identificadas nos incisos 1 a Il do § 1° do artigo 68.

No particular; o texto de 1988 seguiu, em termos, o que ja dispunham os artigos
52 a 34 da Constituigiio de 1967.

Em sede de hermenéutica constitucional ndo h4 ddvida que o constituinte
originario pode, em principio, estabelecer soberanamente as excegdes que entender
pertinentes, delegando indistintamente aos poderes da Uni%o aquilo que, do ponto
de vista da especializagfo no exercicio das competéncias, seria de atribuigéio de ou
onde outros.

Disso resulta, também em principio, que o constituinte derivado - além de ob-
servar as limitagdes do § 4° do artigo 60 - podera defrontar-se com outras restri¢des de
natureza implicita ou principiolégica, que dimanem do contexto normativo constitu-
cional, ainda que essas restri¢Ges ou principios ndo estejam explicitamente elencados
nos preceitos ou dispositivos constitucionais.

A divisdio de poderes, como se sabe, tem fungiio de disciplinar a atuacgio do
Estado, enquanto entidade reflexo de uma sociedade organizada, na consideragio de
que o exercicio das competéncias constitucionalmente estabelecidas objetivem, espe-
cialmente, assegurar a soberania popular - todo poder emana do povo.

Portanto, do ponto de vista finalistico, a reparti¢do de competéncias entre os
poderes da Unido procura - antes de apenas legitimar o exercicio dessas competéncias
- realizar os compromissos que a Constitui¢do preconiza, de maneira que a atribuig¢ao
de competéncia a cada poder seja, guantum satis, a mais adequada a vocagdo intrinse-
ca de cada um dos poderes.

Enfim, se as que impliquem sua absoluta independéncia. De outra parte, na
busca do equilibrio na atribui¢io de competéncias, o legislador constituinte em obser-
véncia ao principio da independéncia com harmonia - excepciona o monopélio antes
teoricamente reservado a um poder, a fim de que a exclusividade no exercicio das
atribuigdes - que em principio poderia ser absoluta - ceda espago a temperamentos, em
homenagem harmonia entre os poderes.

Feitas essas breves consideragdes, pode-se afirmar que a Constituigio Fe-
deral de 1988 - seguindo a tradi¢@o constitucional republicana - abraga a teoria
da indelegabilidade de competéncia normativa entre os poderes da Unido, 4 ex-
cegdo, € 6bvio, daquilo que o préprio texto constitucional autoriza explicita-
mente.

Por isso, ainda que do ponto de vista pratico possa exercicio de determinada
competéncia normativa ser melhor desempenhado porum dos poderes, a legitimidade
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Moreira Neto:concluiu que “o’'¢onteddo véhdo das:normas. baixadas pelas agéncias
reguladoras (....) esta integralmente: definido na margem de escolha técnico-cientifica
ue a leglslagﬁo-delegante abrm--a--excluswa discricdo dos respectivos agerites téeni-

tiva que, evidéniemente, dispensa apresentagie : -
MaJs ousada e guica correta, contudo, & 4 douirina de Luiz Mauricw Sodré

Oliveira . verbis:

“0 princip -dalepalidade

)

tal como posta nas conslituicdes brasileiras, bem

para a normanzagao de questdes de D1re1t0 Penai é Tnbuténo ea reserva da norma,
para a normatizagfio das demais questOes.
Constata-se assim que nio hé 1mped1mento no ordenamento Juﬁd] co bras11e1ro

A maioria dos pubhmstas COm amparo na leitura do texto prev1sto no artigo
84, inciso IV, da Constituicao Federal, afirma que 0§ gnicos regulamenios. admitidos
no Direito brasileiro sfo os de execugio, estes $30 0s decorrentes de: atribuigiio do

Nada obstante tal posmlonamento, forca dizér qiié existem, Copcomitantemente
aos regulamentos de execugio;outras duas espécies: 0§ régulamentos alitorizados € 0s
regulamentos autdnomos.

11 BASTOS, Carlos Eduarde Copuro: "De!ega;aa de mmpeténcm ng Can.vmmgaa Brasilia:
s Caderno Direito & Jistica' do'jornal CORREIOQ BRAZILIENSE, 6:dedezembro de 1 999.

Op. ¢it., p. 81.
13 OLIVEIRA Luts Maurfcio Sodré, Capacidade nor

........... ra v dle cargfunmm ¢ funcdes estotais. Teibuna
da'Magistraiura - caderno de doutrina. [APAM. ; 1999),
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norrnatwa implicita no texto constitucional, importam o exercicio dessa funcdo pelo
Poder Executivo, para ¢ fim de viabilizar g atuagio dele (Poder), fio desenvolvimento
de funcao administrativa de suacompeténcia nao normativa, frise-se este ponto. En-
volvem os regulamentos autdnomos ou independentes a criagao de obrigacio de fazer
ou deixar de fazer algo, quando necessario; Este ncorre v g na hlpétese prev1sta no

' egulamento autbno
.'.stranva nessas h

emanagio de regulamentos autdénomos ou independentes.

Verifica-se; assim, que a impossibilidade de eriacao de obrigacso de fazer ou
deixar de fazer, pormeio daediclio de regilainentos, é fato proibido apenas quando se
estiver diante' de reserva lei (enienda~se lei aqui como ato surgido déntro do Poder

Tratasse tal sitnacio das denominadas:leis-medidas:

Erog Roberto:Grau (1996,189) enfrentou a questio com maestria; para con-
cluir que'nas hipoteses de leis-medidas, a lei torma-se vaga nos seus enunciados, im-
precisa nos seus pressupostos de apliCagao € eléstica em sua determinagio; além de

l'upé

do funcao administrativa aele (Poder Le glslanvo) transfenda Trata-se do gue Vicenzo

Spagnuolo Vigorita denominou amministrativizzazione. Aqui € notério o equilibrio

entid 08 poderes estatals; nac a siia separagao.”
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,jﬁ que, induvidosatmente
Parlamento & lento e ontologlcamente incapaz de regulartodas as-atividades delega-
das pelo Estado através de suas:Agéncias Reguladoras.

A guestao, portanto, exige aprofundamentos para que a delegacio, ante a pos-
s;lblhdade de desnacmnallza i

brasileira. E ndo é exagero. Veja—se que segundo a mielhor doumné Wai ter Cf:nrermral
e Ricardo LoboTotres -, ambos citados por Luis Roberio Barroso 4 impossibilidade de
o Tribunal de: Contas invadir a'esfera de reserva administrativa das agéncias reguladoras.

oufro estado. E ewdentememe caberé a elas também a tarefa de mterpretar suas normas.
Naverdade j4 se tem no Brasil 4 experiéncia (vitoriosa, reconheca-se) do Ban-
co Central do Brasﬂ como uma agéncm re guladora gie opera ha muxtos anos sob o]

ESTADO DE SAO PAULO que circulou no dia 3 de janeiro p.p.; “(....) 0.novo papel
que o Estado brasileiro vem assumindo, como agente regulador e ndo empreendedor,

14 CENEVIVA, Walter: Dircito Constitucional Brasileiro, 1989, p. 173,
13 "TORRES, Ricardo Lobo: Q Tribunal de'C ‘€ 0 Controle dd'legalidade, Economicidade ¢
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O que ndo parece correto, com efeito, é uma vez mais copiar institutos
alienigenas sem as adaptacdes devidas i realidade brasileira.

Especificamente sobre a deslegalizacfo como fundamento das Agéncias Re-
guladoras, no quadro politico-institucional brasileiro - e juridico - é cedo para se ava-
liar da oportunidade do tema que, sem divida, merece maior reflex3o. Vale dizer,
apesar da releitura ao principio da separagfo e independéncia entre os poderes, a
deslegaliza¢io pode ainda levar a abusos ou 2 subserviéncia ao capital internacional
que, aqui e alhures, dita as regras, mas o faz em paises induvidosamente déceis a seus
afagos como € o nosso. Hoje, tudo estd impregnado de economia - e economia
globalizada -, inclusive o juridico, afinal, a estrutura juridica bésica é nacional, en-
quanto as estruturas das grandes empresas sdo multinacionais, ou transnacionais. Tan-
to que, a guisa de exemplo, as dez maiores empresas do mundo tém or¢amentos mai-
ores que os orcamentos de 90% dos pafses do mundo, e entre quinhentas e seiscentas
empresas mundiais concentram mais de 25% da economia mundial.

Necessario, pois, reequipar o Estado que, modernamente, nZo tem condiges
de enfrentar esses gigantes. E a fraqueza do Estado evidentemente se transfere aos
individuos. E preciso, assim, repensar o papel das instituigdes piiblicas.

Interessante a visdo nacionalista dos militares acerca de certos servigos pibli-
oS que se querem privatizar e regulamentar por meio de agéncias reguladoras, como
se infere da seguinte parte da entrevista do brigadeiro Walter Werner Briuer, 4 revista
semanal Veja de 12 de janeiro de 2000:

“Veja: Por que a Aerondutica resiste tanto A criagio da Agéncia
nacional da Aviagio Civil se o Brasil é um dos poucos paises
que ainda mantém a aviag#o civil sob o controle militar?
Bréuer: A aviagao civil é um dos pilares da Aerondutica. Desde
a criagdo do Ministério da Aeronfutica, em 1941, nés cuidamos
disso e, modéstia 3 parte, cuidamos bem. Criar uma agéncia por
criar, por qué?

Veja: E por que ndo privatizar os aeroportos?

Briuer: E por que privatizar? Os 600 acroportos dos estados
Unidos, considerados um dos paises mais privatistas do mundo,
ndo sfo privatizados. N6s temos uma empresa que faz isso bem,
a Infraero. Se privatizarmos, corre-se o risco de 0s aeroportos
cairem em m#os de estrangeiros.

42 R. Dout. Jurisp., Brasilia, {63): 11-55, mai.-ago. 2000



Doutrina

Veja: E o que hé de mais nisso num mundo globalizado?
Briuer: Ndo tem por que trazer estrangeiro. Sou nacionalista.
Por que vender uma estatal estrangeira? Eles s6 vio querer os
aeroportos rentiveis, € nés vamos ficar com os ruins. Dos 67
aeroportos que administramos, apenas sete ddo lucro. E esse lu-
cro anual de 200 milh&es de reais dos aeroportos superavitirios
que nés investimos nos outros deficitdrios™”.

Goste-se ou ndo da entrevista. Foi concedida por um técnico. A adverténcia é
vélida, sobretudo quanto A politica das privatizacdes até aqui conduzidas, em que se
fica com a moeda podre e se transferem riquezas nacionais para fora do pais.

De qualquer modo, o principio da deslegalizacio como pressuposto de exis-
téncia e funcionamente das Agéncias Reguladoras hé de seguir o modelo sustentado
por Diogo de Figueiredo Moreira Neto anteriormente transcrito, o qual encontra apoio
na literatura especializada estrangeira, consoante David Blanquer:

“(....) la potestad reglamentaria no es soberana, sino que esti
sometida a estrictos limites que derivan no solo de la Ley, sino
también de los principios generales del derecho, y entre ellos el
principio consitucional de interdiccién de la arbitrariedad de los
Poderes Piblicos. El ejercicio de la potestad reglamentaria no
siempre es libre y abierto a la discrecionalidad administrativa,
ya que en ocasiones desaparece todo margem de
discrecionariedad, siendo obligatorio el ejercicio de la potestad.
Otras veces la possibilidad de ejercer esa potestad depende de
las particulares circunstancias de hecho, por lo que la
comprobacién de los hechos determinantes del ejercicio de 1a
potestad reglamentaria es una apreciacién puramente facticaque
escapa a todo margen de discrecionalidad™®.

Portanto: devagar com o andor que o santo é de barro!

7 Veja de 12 de janeiro de 2000.
18 BLANQUER, David: EL CONTROL DE LOS REGLAMENTOS ARBITRARIOS, Civitas.
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