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1. Introducao

No sistema do Direito Positivo brasileiro, a Constitui¢cdo da Republi-
ca Federativa do Brasil (CRFB), promulgada em 5 de outubro de 1988,
serve como fundamento de validade de todas as normas juridicas que
compdem tal ordem juridica.

Ao se examina-la, verifica-se que ela adotou o modelo de Estado De-
mocrético Social de Direito, no qual se legitima a intervengao estatal na
ordem econdmica e na ordem social para a concretizagio das diretrizes
de justica social constantes da CRFB (MELLO, 2009, 2010; BONAVIDES,
2002; CASTRO, 2003; GRAU, 2002; SILVA, 2002)."!

Por outro lado, a CRFB consagra a dignidade da pessoa humana e a
livre iniciativa como fundamentos da Republica’, e reconhece as pessoas

naturais e as pessoas juridicas de direito privado®, um conjunto de direitos

'Vide arts. 1°% caput, e IV; 3% 170, caput; e 193 - todos da CRFB.
*Vide art. 1°, Il e IV, da CRFB.

’Doravante, para se referir a ambas, sem ressalvas, emprega-se a expressio pessoa
privada. Também se valerd da palavra administrado para esse sentido, quando julgado
conveniente e oportuno.
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fundamentais individuais* que delimita a a¢do
estatal quando no exercicio daqueles escopos
socioecondmicos (DIMOULIS; MARTINS,
2007; FERREIRA FILHO, 1995; REALE, 1998).

Na CRFB, notadamente em face da ado¢ao
do sistema presidencialista de governo, cabe
ao Poder Executivo o papel preponderante na
proposi¢do e na execugio de politicas publicas
socioecondmicas (BUCCI, 2002; MORAES,
2004). Ainda que se reserve a lei a instituigao
dessas politicas’, a iniciativa legislativa cabe ao
chefe do Poder Executivo e sua materializacio,
a Administracao Publica®.

E notério que as politicas ptiblicas dificil-
mente deixam de atingir os direitos fundamen-
tais individuais. Assim, a CRFB estabelece a
legalidade como garantia fundamental dos ad-
ministrados em face do Estado. Determina-se,
em seu art. 5% II, que “ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei”

Nesse quadro, ha uma tensao entre a lega-
lidade e as demandas socioeconomicas pela
expansdo das competéncias’ normativas da
Administragdo Publica. De um lado, reivindica-
-se que a intervencao estatal nos direitos fun-
damentais individuais somente seja admitida
se houver base legal; do outro, que essa inter-
vengao seja agil e possa adequar-se as intensas
transformacdes socioecondmicas e tecnoldgicas

*Vide art. 5° da CRFB.

*Vide arts. 48; 61, caput, e § 1% 84, XXIII; 165; e 174,
caput, e § 1° - todos da CRFB.

*Vide arts. 37; 84; e 87 — todos da CRFB.

’ Como dito em trabalho anterior: “A competéncia nasce
(...) em uma regra juridica geral, sendo reconhecida a todo
aquele que preencha as condigoes de sua outorga, no bojo
de um ato juridico individual. Quando este se aperfeicoa,
o titular da competéncia passa ter o direito de exercé-la,
devendo as demais pessoas se submeter aos efeitos juridicos
gerados pelo desenvolvimento desse poder em suas respec-
tivas esferas de direito. Na competéncia nao ha referéncia
a um bem juridico especifico, mas a uma classe de bens
juridicos” (FRANCA, 2007, p. 41).
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que influenciam as metas constitucionais de
justica social.

Atualmente, quer-se outorgar a Administra-
¢do Publica competéncias normativas que lhe
permitam agir com eficiéncia e celeridade, ain-
da que ela, desse modo, acabe dispondo sobre
aliberdade individual e a propriedade privada.
Ou, até mesmo, instituir entes administrativos
dotados de autonomia perante o chefe do Poder
Executivo, de modo a garantir-lhes certo grau
de imunizagio as pressdes politico-partidarias
comuns a democracia.

O objetivo do presente trabalho é investi-
gar a relagdo entre o principio da legalidade
e a outorga de competéncias administrativas
destinadas a efetivagdo de politicas publicas
no dominio econdmico e no dominio social,
no contexto do sistema do Direito positivo
brasileiro. Para tanto, emprega-se a metodologia
preconizada pela Dogmatica Juridica (KELSEN,
1991, 1992; VILANOVA, 1997, 2000).

2. Notas sobre o principio do Estado
Democratico de Direito

No art. 19, caput, da CRFB, determina-se que
o Estado brasileiro é um “Estado democratico
de Direito”.

O principio do Estado Democrético de
Direito determina que nenhuma competéncia
estatal exista e seja vélida sem prévia norma
juridica, bem como que o exercicio do poder
estatal deve ser feito em conformidade com
ela. Assim, ele se apresenta como juridicidade.

A juridicidade abrange a constitucionalida-
de, ou seja, a sujeicao do Estado a CRFB® - sem
prejuizo, do respeito que o Estado deve ter

em relacdo as normas que ele mesmo expede

¥Recorde-se que o Estado nem precede nem sucede
a Constituigao, mas nasce com a entrada em vigor desse
complexo de normas juridicas (KELSEN, 1991, 1992).



no sistema do Direito Positivo, no exercicio das suas func¢oes juridicas:
(i) a funcéo legislativa’; (ii) a funcdo administrativa'’; e, (iii) a fungdo
jurisdicional".

Diz-se democrdtico o Estado de Direito instituido pela CRFB, para
negar que a juridicidade seja meramente formal (REALE, 1998; ROCHA,
1994). O respeito a esse principio pressupde a observancia, pelo Estado,
das diretrizes de justica social presentes no texto constitucional, bem
como dos direitos e garantias fundamentais que dido amparo axioldgico
ao proprio sistema do Direito positivo (REALE, 1998; ROCHA, 1994).
Um dos desdobramentos expressos do principio do Estado Democratico
de Direito é o principio da legalidade administrativa.

3. Principio da legalidade no regime juridico-administrativo
brasileiro

Enuncia-se no art. 5% II, da CRFB, que “ninguém serd obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (grifo nosso).
No art. 37, caput”, determina-se que a Administragdo Publica deverd
obedecer, entre outros, ao principio da legalidade. Mais adiante, em
seu art. 170, paragrafo inico, a CRFB assegura a todos o livre exercicio
da atividade economica, independentemente de autorizacido de érgaos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.

A rigor, no sistema do Direito Positivo brasileiro lei compreende um

dos atos juridicos constantes do art. 59'* da CRFB. Ao conjuga-lo com os

’ A fungdo legislativa é atividade de expedi¢do de normas que inovam primdria e origi-
nariamente o sistema do Direito positivo, realizada por 6rgaos do Estado designados pela
Constituigdo, sem prejuizo da observancia as normas constitucionais (FRANCA, 2005, 2007).

" Constitui a atividade do Estado de expedicdo de normas complementares a lei (ou a
proépria Constitui¢do), exercida pelo Estado (ou por quem esteja no exercicio de prerrogativas
publicas), sujeitas ao controle jurisdicional e voltadas a harmonizagao do interesse puiblico com
os direitos fundamentais. Reforma-se, assim, conceito anteriormente proposto, que vinculava
afun¢do administrativa apenas a concretizagao do interesse publico (FRANCA, 2005, 2007).
Deve-se tal revisdo ao destaque que os direitos fundamentais tém no Direito Administrativo
(BINENBOJM, 2006; JUSTEN FILHO, 2012). Mas nao se pode relevar o papel do interesse
publico numa sociedade fundada num Estado Democratico Social de Direito (MELLO, 2010;
DIPIETRO, 2013). O conjunto de normas juridicas que disciplinam a fungao administrativa
constitui o regime juridico-administrativo (MELLO, 2010; FRANCA, 2005, 2007).

"' Compreende, por sua vez, a atividade de expedi¢do de normas subsididrias a lei
(ou a prépria Constituigdo), exercida pelos drgaos independentes e imparciais do Estado,
vinculados ao Poder Judicidrio, destinados a resolugdo de conflitos em carater definitivo
(FRANCA, 2005, 2007).

"*Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagdo: “Art. 37. A administragio
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte”.

" Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagdo: “Art. 59. O processo legisla-
tivo compreende a elaboragao de: I — emendas a Constituicao; II - leis complementares;
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preceitos constitucionais que regem o processo legislativo'®, observa-se
que a lei ordindria é o instrumento adequado para dispor sobre os deveres
das pessoas privadas® sem prejuizo, evidentemente, das excecdes que a
CREFB estabelece para tal regra.'

Ao tratar das competéncias do Presidente da Republica, o art. 84,1V,
da CREFB, confere-lhe a atribui¢do para “sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execugdo” (grifo nosso). Por sua vez, os Ministros de Estado tém a com-
peténcia para, além de outras atribui¢des constitucionais e legais, expedir
instru¢des para a execucio de leis, decretos e regulamentos.”

O principio da legalidade administrativa determina, portanto, que os
administrados somente poderao ser obrigados a fazer (ou proibidos de
ndo fazer) ou deixar de fazer (ou proibidos de fazer) junto 8 Administragao
Publica, sem seu consentimento, caso lei adequada assim o determine.

Do ponto de vista da logica juridica (CARVALHO, 1999; FRANCA,
2007; VILANOVA, 1997, 2000), a norma definidora de dever juridico
do administrado, em sua integralidade, tem a seguinte composigao: (i)
norma primaria dispositiva, cujo antedente normativo prevé um evento de
possivel ocorréncia na realidade e, no consequente normativo; estabelece-
-se uma relagdo juridica na qual a conduta do administrado é qualificada
como obrigatdria ou proibida perante a Administragao Publica; (ii) norma
primadria sancionadora, que prevé em seu antecedente o evento do des-

cumprimento do dever juridico instituido pela referida norma primaria

III - leis ordindrias; IV - leis delegadas; V — medidas provisorias; VI - decretos legislativos;
VII - resolugdes. Pardgrafo tinico. Lei complementar dispora sobre a elaboragio, redagao,
alteracdo e consolidacdo das leis”.

Vide arts. 60 a 69 da CRFB.

"*Vide especialmente o disposto no art. 48, caput, da CRFB: “Art. 48. Cabe ao Congresso
Nacional, com a sangdo do Presidente da Reptblica, ndo exigida esta para o especificado
nosarts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente
sobre” E, também, o previsto no art. 25 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias:
“Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulga¢ao da Constituigao,
sujeito este prazo a prorrogagao por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou dele-
guem a Orgao do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constitui¢do ao Congresso
Nacional, especialmente no que tange a: I - agdo normativa; II - alocagio ou transferéncia
de recursos de qualquer espécie. § 1° Os decretos-lei em tramitagao no Congresso Nacional
e por este ndo apreciados até a promulgagdo da Constituigdo terdo seus efeitos regulados da
seguinte forma: I - se editados até 2 de setembro de 1988, serao apreciados pelo Congresso
Nacional no prazo de até cento e oitenta dias a contar da promulgagdo da Constituigdo, nio
computado o recesso parlamentar; IT — decorrido o prazo definido no inciso anterior, e nao
havendo apreciagio, os decretos-lei ali mencionados serdo considerados rejeitados; III - nas
hipéteses definidas nos incisos I e II, terdo plena validade os atos praticados na vigéncia
dos respectivos decretos-lei, podendo o Congresso Nacional, se necessério, legislar sobre
os efeitos deles remanescentes. § 2° Os decretos-lei editados entre 3 de setembro de 1988
e a promulgacdo da Constituigdo serdo convertidos, nesta data, em medidas provisdrias,
aplicando-se-lhes as regras estabelecidas no art. 62, paragrafo tnico.

'“Vide arts. 62 e 69 da CRFB.
"Vide art. 87, paragrafo unico, II, da CRFB.
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dispositiva e, no consequente, prescreve-se a
restricdo a um bem juridico do administrado,
ou a retirada de ato juridico ou norma juridica
do sistema do Direito positivo; (iii) norma
secundaria, que tem em seu antecedente a ino-
bservancia do dever juridico do administrado e,
no conseguinte, assegura-se a tutela jurisdicional
a Administragio Publica — ou mesmo a possibi-
lidade de esta atuar diretamente sem interveng¢io
do Poder Judicidrio - para superar a controvérsia
em torno do cumprimento daquele dever, ou
a mesmo para viabilizar a execugdo da sangdo
prevista na norma primadria sancionadora.

A rigor, interessam ao estudo da legalidade
administrativa as normas primdrias que tratam
do dever juridico do administrado e da corres-
pondente sangdo, bem como a norma secun-
daria que garante a Administragdo Publica o
poder de superar a controvérsia ou de executar a
san¢do sem intervencao jurisdicional. Mas, por
questdes metodoldgicas, tratar-se-a apenas da
norma primaria dispositiva que institui o dever
juridico do administrado, ou seja, a regra matriz
do dever juridico do administrado.'® Mesmo as-
sim, as consideragdes feitas a essa norma serao
plenamente aplicaveis as demais.

Quando se diz que “ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei” - & luz da ldgica juridica -,
determina-se que as proposi¢des juridicas ne-
cessarias para a composi¢do da referida regra
matriz devem ser veiculadas por lei. Destarte,
para a institui¢do do dever juridico do admi-
nistrado, demanda-se que as proposicdes que
compordo os aspectos da regra matriz do dever
do administrado devem ser origindrias de lei.

Na hipétese normativa dessa regra matriz,
hd a descri¢do de um fato - natural ou huma-

'® Toma-se, por empréstimo, a expressdo cunhada por
Carvalho (1999) para a norma primaria dispositiva que
prescreve a obrigacao tributaria.

no - de possivel ocorréncia na realidade, com
a indica¢do de suas coordenadas de espago
e tempo. Pelos principios da razoabilidade e
da igualdade, deve-se guardar uma relagdo de
pertinéncia entre o fato hipotético e o adminis-
trado, sob pena de se instituir um dever juridico
arbitrario."”

As proposi¢oes legais usadas para tanto po-
dem compreender conceitos juridicos indetermi-
nados™, fazendo com que a identifica¢io do fato
tipificado na realidade fique sujeita a um juizo
mais amplo de juridicidade da Administragao
Publica no momento da incidéncia e aplicagdo
da referida norma (FRANCA, 2000, 2007).
Pode, conforme o caso concreto, até mesmo
dar espaco para o juizo de oportunidade da
autoridade administrativa e, portanto, a discri-
cionariedade (MELLO, 1992; FRANCA, 2007).

Nesse caso, ndo hd ofensa a legalidade ad-
ministrativa, justamente porque se reconhece
a insuficiéncia de uma tipificacdo cerrada para
assegurar sua propria permanéncia e atualidade
da lei em face das continuas transformacdes
socioecondmicas e técnico-cientificas. Ademais,
essas mudancas frequentemente exigem a agdo
administrativa em prol do interesse publico e
da preservac¢ao dos direitos fundamentais dos
administrados.

“Sobre o principio da razoabilidade, consultar Mello
(2010) e Franga (2000, 2007). Sobre o principio da igual-
dade, consultar Mello (1993).

* Os conceitos juridicos indeterminados sdo conceitos
cuja defini¢ao padece de fluidez. Essa fluidez pode residir
na duvida quanto ao volume de elementos que podem ser
abarcados pelo conceito - vaguidade - ou, na controvérsia
quanto aos critérios que devem ser usados para enquadrar
o elemento no conceito — ambiguidade. Eles podem ser
classificados em conceitos empiricos ou conceitos axiolo-
gicos. Os conceitos empiricos sio aqueles cuja identificagao
pressupoe a experiéncia no caso concreto, seja ela conduzida
pelo senso comum, seja ela orientada por padrées técnico-
-cientificos (poluigdo, por exemplo). Em contrapartida, os
conceitos axiologicos exigem, para sua compreensio, uma
abordagem comprometida com a imputagao de um valor
positivo ou negativo a uma conduta, segundo padroes éti-
cos (mé fé, por exemplo). Sobre a matéria, consultar Mello
(1992) e Franga (2000).
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Também pode haver espaco para discri-
cionariedade, no plano da hipotese normativa,
quando exige para a incidéncia que a Adminis-
tragdo Publica entenda conveniente e oportuna
a aplicagdo da regra matriz no caso concreto.
Assim, o fato juridico que enseja o dever juridi-
co do administrado somente se configurara caso
a Administracdo Publica resolva pela necessi-
dade de tal dever, diante do interesse publico.

No consequente normativo da regra matriz,
por sua vez, prescreve-se uma relagdo juridica
entre a Administra¢ao Publica e o administrado.
Este ¢é o sujeito passivo e, portanto, é obrigado
a fazer (ou proibido de néo fazer) ou proibido
de fazer (ou obrigado a nio fazer) algo perante
aquela. Logo, a Administragdo Publica é o
sujeito ativo e tem a prerrogativa de exigir do
administrado que realize tal conduta, caso haja
a concretizagdo do fato descrito na hipdtese
normativa.

Cabe a lei estabelecer as proposigdes que
servirdo para identificar os sujeitos ativo e
passivo diante da incidéncia da regra matriz
do dever juridico do administrado. Trata-se de
uma injun¢ao da legalidade administrativa. Mas
ao fazé-lo, o principio federativo* (em relagdo
ao sujeito ativo) e o principio da igualdade®
(quanto ao sujeito passivo), deverdo ser fiel-
mente observados.

Como em toda relagdo juridica, é crucial
que a conduta qualificada como obrigatéria ou
proibida - a prestagdo - seja delineada com um
grau de densidade minimo para que possa ser
exigivel. Do contrdrio, a propria incidéncia da
regra matriz fica decisivamente comprometida.
Afinal, hd a incidéncia quando o fato, descrito
na hipétese normativa, ocorre na realidade
e, simultaneamente, eclode a relagao juridica

*'Vide arts. 19, 18, 25 e 30 - todos da CRFB.

2Vide arts. 5% caput, e I; e 37, caput — ambos da CRFB.
Sobre o principio da igualdade, consultar Mello (1993).
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prescrita no consequente normativo (VILA-
NOVA, 2000).

As proposicoes legais podem desenhar a
prestacdo de modo exaustivo, sem deixar espaco
para a discricionariedade administrativa.”” Em
tese, é possivel que a intensidade ou a exten-
sao da prestagdo fique submetida ao juizo de
oportunidade da Administragdo Publica. Mas
essa situacao deve ser ponderada com a devida
cautela, conforme a natureza da prestagao e
do vinculo do administrado com o Estado no
contexto descrito na hipdtese normativa.

A legalidade administrativa pode ser vista
como uma garantia fundamental do adminis-
trado que se destina a prote¢do de seus demais
direitos fundamentais individuais (FERREIRA
FILHO, 1995). Mas sua robustez pressupde que
um grau minimo de densidade normativa da
lei, para prevenir que a Administracao Publica
acabe por delinear integralmente a esfera de
direitos dos administrados (CAVALCANTI,
2009).

Em face disso, a luz do direito fundamental
de liberdade, o administrado tem a permissao
de fazer e de ndo fazer algo, quando a lei ndo es-
tatui qualquer obrigacao ou proibi¢ao em torno
dessa conduta. Em contrapartida, ainda sob o
prisma do direito fundamental de liberdade, a
Administragao Publica somente tem legitimida-
de para fazer aquilo que alei lhe permitir, ainda
que essa permissao simplesmente decorra de
obrigacao ou proibi¢do que a lei lhe imponha.

Dai se dizer que a legalidade administra-
tiva ndo ¢ apenas negativa, mas sim positiva
(CASTRO, 2003; CORREIA, 1987). Em face do
fendmeno da discricionariedade administrativa

*Na tributagio, por exemplo, essa modalidade de deli-
neamento normativo ¢ vista como imperativa pela doutrina
tributarista (CARRAZZA, 2008; CARVALHO, 2008). Mas
hé quem entenda que essa concepgdo seria incompativel
com o modelo constitucional brasileiro de Estado de Direito
(TORRES, 2009).



e do emprego dos conceitos juridicos indeterminados, essa legalidade
positiva ndo é sempre exaustiva, como ja visto. Quando se diz, portanto,
que na Administragdo Publica, s6 é permitido fazer o que a lei autoriza
(MEIRELLES, 2001), deve-se ponderar que essa autorizagido pode ser
expressa ou implicita, conforme o modo de atuagao do legislador na
disciplina da atividade administrativa do Estado.

Contudo, em se tratando de autorizagdo implicita do atuar adminis-
trativo, é imperativo que a lei estabeleca os postulados que deverio ser
seguidos pela Administracdo Publica (CAVALCANTI, 2009). A norma
que outorga a competéncia administrativa ndo é um cheque em branco
(TACITO, 1997).

4. 0 conceito juridico de regulacao
4.1. Premissas

O termo regulagdo tem-se inserido com mais intensidade no dis-
curso doutrindrio brasileiro a partir das reformas constitucionais dos
anos 1990*, as quais ensejaram o surgimento das agéncias reguladoras
(ARAGAO, 2003; MELLO, 2010; DI PIETRO, 2008; FIGUEIREDO, 2005;
JUSTEN FILHO, 2002; MARQUES NETO, 2000, 2002, 2005; MARTINS,
2011; MAZZA, 2005; MOREIRA NETO, 2000, 2003; SUNDFELD, 2000).

Os conceitos sao relevantes para a Dogmatica Juridica ja que se
prestam a identifica¢do das normas juridicas (KELSEN, 1991, 1992).
Portanto, os conceitos da Dogmatica Juridica somente sao verdadeiros
na medida em que viabilizem a descri¢do do sistema do Direito positivo
(VILANOVA, 1997). Assim, todo e qualquer esfor¢o na apresentacio de

*Vide ECs n*® 6/1995, 8/1995, 9/1995, 19/1998 e 20/1998. Embora elas tenham sido
tachadas como neoliberais (MELLO, 2010; CASTRO, 2003; MAZZA, 2005; MARTINS,
2011), ou mesmo como provas da superagao do modelo classico de Estado Social de Direito
(TORRES, 2009), dificilmente elas satisfariam plenamente os defensores de um modelo
liberal de Estado (HAYEK, 1978; HAYEK, 1994; MISES, 2009, 2010). O Estado brasileiro
nao deixou de ser intervencionista ou voltado para as metas constitucionais de justica
social com essas modificagdes constitucionais, pois: (i) a CRFB tem em seu lastro o ideal
de bem-estar social que se consolidou apds a Segunda Guerra Mundial e tais reformas nao
o descaracterizaram; e, (ii) a ampliacdo da participagao dos administrados na prestagao de
servigos publicos e os monopdlios federais, bem como a privatizagdo de empresas estatais,
nao retiraram do Estado as suas prerrogativas de autoridade. Na verdade, haveria sim uma
reforma liberal (ou neoliberal, caso se prefira), se a CRFB tivesse sido reformada de modo
a eliminar a titularidade juridica do Estado sobre as atividades hoje classificadas como
servigos publicos ou monopolios federais, deixando-as integralmente para a iniciativa pri-
vada. E, mesmo assim, essa providéncia padeceria de flagrante inconstitucionalidade, uma
vez que a justica social integra e forma a prépria identidade da CRFB e, por conseguinte,
de todo sistema do Direito positivo. Como mostra Reale (1998), a CRFB transita entre os
campos do social-liberalismo e da social-democracia, sendo avessa aos modelos politico-
-econdmicos preconizados pelo liberalismo e pelo totalitarismo (comunismo, fascismo e
nacional-socialismo).
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um conceito juridico de regulagdo para a Dogmatica Juridica que tenha
por objeto o sistema do Direito positivo brasileiro pressupde o exame
desse sistema normativo.

O art. 174, caput, da CRFB, prescreve que, “Como agente normativo
e regulador da atividade economica, o Estado exercera, na forma da lei,
as funcoes de fiscaliza¢do, incentivo e planejamento, sendo este determi-
nante para o setor publico e indicativo para o setor privado”

Em dois dispositivos constitucionais — o art. 21, XI*, e o art. 177, § 2°,
[11*, - ha referéncias a 6rgdo regulador para o setor das telecomunicacdes
e para o setor do petrdleo e gas natural. Também néo se deve perder de
vista o disposto no art. 173, § 4°, da CRFB. ¥

Em primeiro lugar, a expressdo “agente normativo e regulador” nao
deve induzir a ideia de que a fun¢do normativa - a expedi¢do de normas
gerais — deve ser integralmente afastada do rol de competéncias associadas
a regulacdo, pelo simples fato de ela constar do texto constitucional. O
preceito hermenéutico classico de que ndo hd palavras intteis no texto
constitucional ignora por completo que os seus redatores nao tinham o
dever de ter formagdo profissional ou cientifica especifica, tal como os
legisladores nao o tém hoje em dia (CARVALHO, 1999). Se hé redun-
dancias, elas ndo deixam de serem redundéancias malgrado identificadas
nos textos normativos.

Também nao deve impressionar o fato de que regulador se encontra
empregado nos referidos dispositivos constitucionais e, a0 mesmo tempo,
ausente nos enunciados da CRFB que cuidam da ordem social.

4.2. Panorama doutrinario sobre o conceito juridico de regulacao

Existem tentativas doutrinarias de conceituagao de regulagao com base
na Economia.” Nesse sentido, a regulagio é vista como uma modalidade
de intervencao do Estado no dominio econdémico, que seria alternativa a
atuagao do Estado como empresario, a regulamentagao e ao planejamento

*Esse enunciado constitucional tem a seguinte redacio: “Art. 21. Compete a Unido: (...)
XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessio ou permissao, os servigos
de telecomunicagoes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagao dos servigos, a
criagdo de um 6rg&o regulador e outros aspectos institucionais” (grifo nosso).

*¢Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio: “§ 2° A leia que se refere 0 § 1°
dispora sobre: (...) III - a estrutura e atribui¢des do 6rgao regulador do monopdlio da Uniao”

7 Esse enunciado legal tem a seguinte redacdo: “Art. 173. (...) § 4° A lei reprimiréd o abuso
do poder econémico que vise a dominagao dos mercados, a elimina¢do da concorréncia e
ao aumento arbitrario dos lucros”.

* Para uma visdo econdmica sobre o fendmeno da regulagéo, consultar Baldwin, Cave
e Lodge (2012). Para o exame do modelo liberal de regulagao, consultar Hayek (1978, 1994)
e Mises (2009, 2010).
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(SOUZA, 1999). Haveria uma distingdo entre
regulagdo e regulamentagdo: (i) na regulagio,
o Estado atuaria como mediador entre publico
e o privado e promotor do desenvolvimento
econdmico, em prol do interesse publico, sem a
substitui¢ao da iniciativa privada por empresas
estatais; em contrapartida, (ii) a regulamenta-
¢d0 abrangeria uma atuagdo mais exaustiva do
Estado, voltada a uma disciplina mais densa das
atividades econdmicas (SOUZA, 1999).

Nesse contexto, o art. 174, caput, da CRFB
conferiria ao Estado as competéncias de regula-
¢ao, regulamentagao e planejamento®, sendo tais
prerrogativas instrumentos de intervengio do
Estado no dominio econémico (SOUZA, 1999).

ARAGAO (2003) vincula a regulacdo a Eco-
nomia e identifica trés poderes que lhe seriam
inerentes: (i) o poder de editar a regra; (ii) o
poder de assegurar a aplicagdo de tal regra; e,
(iii) o poder de reprimir as infragdes.

A regulacdo da Economia, segundo ARA-
GAO (2003), pode assumir uma dessas mo-
dalidades: (i) a regulagdo estatal, feita pelos
orgaos do proprio Estado, ainda que com a
participa¢do de representantes de entidades da
sociedade; (ii) a regula¢éo publica nao-estatal,
realizada por entidades da prépria sociedade,
por delega¢iao ou por incorporagio de suas
normas ao ordenamento juridico estatal; (iii) a
autorregulagio, efetivada autonomamente por
institui¢oes privadas, geralmente de cunho as-
sociativo, sem delegacdo ou chancela do Estado;
e, (iv) a desregulagdo, a auséncia de qualquer
regulacdo institucional, publica ou privada,
ficando os agentes econdmicos sujeitos apenas
ao livre desenvolvimento do mercado.

*Nessa abordagem doutrindria, o planejamento é visto
como ato politico da intervengao, que enseja a conversao
do plano em lei. No plano, por sua vez, “estdo inseridos os
elementos que definem a situagdao econdmica e indicam
medidas para que possam ser atingidos os ‘objetivos’ con-
siderados convenientes pelos seus elaboradores” (SOUZA,
1999, p. 378).

Com efeito, propde a regulacio estatal da

Economia como:

“o conjunto de medidas legislativas, admi-
nistrativas e convencionais, abstratas ou
concretas, pelas quais o Estado, de maneira
restritiva da liberdade privada ou mera-
mente indutiva, determina, controla, ou
influencia o comportamento dos agentes
econdmicos, evitando que lesem os interesses
sociais definidos no marco da Constitui¢do
e orientando-os em dire¢des socialmente
desejaveis” (ARAGAQ, 2003, p. 37).

Para Grau (2002), a regulagdo compreende
as competéncias constantes do art. 174 da CRFB
e incide sobre toda a atividade econdmica.”
Quando exercida sobre a atividade econdmica
em sentido estrito, cuidaria da intervengdo so-
bre o dominio econdmico mediante a expedigdo
de normas de direcio ou de indugio.”

Segundo Cavalcanti (1997), a regulagio
representa a intervencdo do Estado na ordem
econOmica pelo exercicio do poder de policia,
voltado a concretiza¢ao dos principios consti-
tucionais do art. 170 da CRFB.

Consoante Carvalho Filho (2012), o art. 174,
caput, da CRFB, prevé a atuagdo do Estado no
dominio econdémico como Estado Regulador.”

**Recorde-se que Grau (2002) identifica, ao contrario
de Mello (2010), a atividade econdémica como género que
compreende a atividade econdmica em sentido estrito e o
servi¢o publico como espécies. A atividade econdmica em
sentido estrito seria de titularidade da iniciativa privada; o
servigo publico, do Estado (GRAU, 2002).

*'Nesse sentido, assevera Grau (2002, p. 175): “(...) o
Estado intervira sobre o dominio econdmico, isto, sobre o
campo da atividade econdmica em sentido estrito. Desen-
volve agdo, entao, como regulador dessa atividade. Quando
o faz por direcéo, o Estado exerce pressdo sobre a economia,
estabelecendo mecanismos e normas de comportamento
compulsério para os sujeitos da atividade econémica em
sentido estrito. Quando o faz, por indugdo, o Estado ma-
nipula os instrumentos de intervengao em consonancia e
na conformidade das leis que regem o funcionamento dos
mercados” .

** Ainda segundo Carvalho Filho (2012, p. 903, grifo do
autor): “(...) é ele 0 agente regulador do sistema econdmico.
Nessa posi¢ao, cria normas, estabelece restrigoes e faz um
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Nesse contexto, ele exerceria as competéncias legislativas e administra-
tivas destinadas a viabilizar a fiscalizagdo, o incentivo e o planejamento
da atividade econdmica (CARVALHO FILHO, 2012).*

De acordo com Mello (2010), o art. 173, § 40™, e o art. 174, caput,
ambos da CRFB, conferem ao Estado a competéncia para intervir no
dominio econdmico como policia administrativa.> Mesmo com a in-
ser¢do de orgao regulador no art. 21, XI, e no art. 177, § 22, III, ambos
do texto constitucional, e o advento das leis que instituiram as agéncias
reguladoras, a inovagéo restringiu-se a criagdo de autarquias que exercem
competéncias ja conhecidas no Direito Administrativo brasileiro sob
regime juridico que lhes concede algumas prerrogativas nao extensiveis
as demais autarquias, nem sempre compativeis com a CRFB (MELLO,
2010; MAZZA, 2005).

Em momento algum, essa linha doutrindria chega a oferecer um
conceito de regulacio. Talvez ela veja esse conceito como algo ocioso,
com forte lastro na tentativa de se importar modelos juridicos de Admi-
nistracdo Publica de constitucionalidade questionavel.

Para Martins (2011), a regulagdo, compreendida como a disciplina
de conduta, abrangeria naturalmente todas as fungdes juridicas do Esta-
do. Logo, haveria a regulacao legislativa, a regulacdo administrativa e a
regulagdo jurisdicional (MARTINS, 2011).

Num sentido amplo, a regulagdo administrativa seria sindnima da
propria fun¢do administrativa (MARTINS, 2011). Entretanto, num
sentido mais estrito e técnico-juridico, a regulacdo administrativa teria
amparo no art. 174, caput, da CRFB, e compreenderia: (i) a regulagdo

administrativa normal, voltada para atividade econémica e orientada

diagnostico social das condi¢des economicas. E um fiscal da ordem econémica organizada
pelos particulares. Pode-se dizer que, sob esse 4ngulo, temos o Estado Regulador”. Quando
o Estado executa atividades econdmicas, ele atuaria como Estado Executor (CARVALHO
FILHO, 2012).

*Em sentido similar, Barroso (2004, p. 97) também identifica o fendmeno da regulagio
com o art. 174, caput, da CRFB. Todavia, pondera o seguinte: “(...) A ideia de regulagdo nao
énova. A novidade surge, agora, na forma como o poder regulatério passa a ser exercido. E
que a atragdo do setor privado para o investimento nas atividades econémicas de interesse
coletivo estd condicionada & garantia da estabilidade e previsibilidade das regras do jogo
nas relagdes entre a empresa concessionaria com o Poder Publico, de um lado, e com os
usudrios, de outro”.

*Esse enunciado legal tem a seguinte redagdo: “Art. 173. (...) § 4° A lei reprimiréd o abuso
do poder econdmico que vise a dominagao dos mercados, a eliminagao da concorréncia e
ao aumento arbitrario dos lucros”.

* Define-a como “a atividade da Administracdo Publica, expressa em atos normativos
ou concretos, de condicionar, com fundamento na supremacia geral e na forma da lei, a
liberdade e a propriedade dos individuos, mediante agdo ora fiscalizadora, ora preventiva,
ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares um dever de abstengio (‘non
facere’) a fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses sociais consagrados
no sistema normativo” (MELLO, 2010, p. 837).
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para a concretizacdo da equidade e eficiéncia
econdmicas; e (ii) a regulacdo administrativa
excepcional, com foco nas atividades privadas

sob regime especial®

e na preservac¢ao dos bens
juridicos tutelados nas relacdes delas decorren-
tes (MARTINS, 2011).

A regula¢do administrativa nao se con-
fundiria com a regulamentagio, ou seja, com
a expedicdo de normas abstratas pelo chefe
do Poder Executivo para a fiel execu¢io da lei
(MARTINS, 2011). Essa fun¢ao administrativa
envolveria necessariamente a ponderacao das
circunstancias do caso concreto e, por con-
seguinte, a expedicdo de atos administrativos
concretos, haja vista o enunciado do art. 174,
caput, da CRFB ter empregado a expressao
“agente normativo e regulador””’

Haveria trés meios de regulacdo administra-
tiva: (i) a dire¢ao ou regulagao por ordenagao,
com amparo no conceito de administragdo
ordenadora; (ii) a induc¢éo ou regulagdo por
fomento, mediante o incentivo dos administra-
dos em fazer ou deixar de fazer algo; e, (iii) a
participa¢do ou regulagio por exploragdo direta,
quando o Estado emprega empresas estatais
com finalidade regulatéria (MARTINS, 2011).

Segundo Martins (2011), a regulagdo admi-
nistrativa pressupoe a distin¢éo entre o regula-
dor e o regulado e o direito fundamental a liber-
dade econdmica, razao pela qual ndo se poderia

*Seriam elas: (i) as atividades econdmicas que teriam
por objeto produtos perigosos, nocivos a saude; (ii) servigos
sociais; (iii) atividades expressamente submetidas a regula-
¢ao especial, embora nao qualificadas como servigos sociais;
(iv) atividades diretamente relacionadas com a dignidade
da pessoa humana (MARTINS, 2011).

“’Nesse sentido, assevera Martins (2011, p. 113-114,
grifo do autor): “(...) a regulagdo administrativa nada tem
a ver com regulamentacgdo; refere-se a edi¢do de normas
administrativas concretas. Pode ser que as ponderacdes
concretas, resultantes da regulacéo, importem a enunciagao
de regras abstratas (regras de precedéncia condicionada),
quer dizer, o exercicio da fungdo normativa. Sao porém
inconfundiveis: a fungdo normativa da Administragio e
fungdo administrativa reguladora”

admitir o seu exercicio no campo dos servigos
publicos e dos monopdlios estatais. Também
ndo se confundiria com o poder de policia®,
somente sendo admitido excepcionalmente na
regulagdo administrativa das atividades priva-
das sob o regime especial (MARTINS, 2011).
Hé quem entenda que a regulacdo “constitui-se
o conjunto de regras de conduta e de controle
da atividade econdmica publica e privada e das
atividades sociais nao exclusivas do Estado, com
afinalidade de proteger o interesse ptiblico” (DI
PIETRO, 2008, p. 189-190).

Na regulagdo, haveria uma concentragiao
de competéncias normativas”, de policia®, de
fomento*' e de interven¢dao* num mesmo ente
da Administragdo Publica Indireta (DI PIETRO,
2008, 2013). Logo, a regulagdo ficaria restrita ds
agéncias reguladoras e entidades afins (DI PIE-
TRO, 2008). E interessante anotar que Di Pietro
(2008) entende que a regulagédo voltada ao fun-
cionamento equilibrado do mercado e a atuagiao
das empresas estatais consiste numa espécie de
regulacdo, a regulagdo econdmica. Ao lado desta,
defende a existéncia de uma regulagdo social,

que teria por objeto os servigos publicos.*

* Advirta-se que, para Martins (2011), o poder de
policia constitui a prerrogativa de a Administragao Ptblica
impor obriga¢des de ndo fazer nas relagdes de supremacia
geral, em concretizagdo direta da Constituigao.

¥ Recorde-se que nessa concepgao, associa-se Norma,
como se costuma dizer, a regra geral e abstrata (DI PIE-
TRO, 2013).

“Segundo Di Pietro (2013, p. 123), o poder de policia
“é a atividade do Estado consistente em limitar o exercicio
dos direitos individuais em beneficio do interesse ptiblico”

! Ainda com recurso a Di Pietro (2013, p. 56, grifo do
autor): “O fomento abrange a atividade administrativa de
incentivo a iniciativa privada de utilidade publica”

*Consoante Di Pietro (2013, p. 56), a interven¢do
“compreende a regulamentagio e fiscalizagio da atividade
econdmica de natureza privada (intervengao indireta), bem
como a atuagao direta do Estado no dominio econdmico
(intervengao direta), o que se dd normalmente por meio
das empresas estatais”

*“Registre-se o seu conceito de servico publico: “(...)
toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que
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Por fim, faz-se nessa posi¢do doutrindria uma distin¢do entre re-
gulagdo e regulamenta¢do (DI PIETRO, 2008). Esta se restringiria as
competéncias normativas do Chefe do Poder Executivo, constante do
art. 84, IV e VI, da CRFB (DI PIETRO, 2008, 2013).

Segundo Justen Filho (2002), a regulagido consiste na intervengédo
estatal indireta na economia mediante a expedi¢do de regras e outras
providéncias com a finalidade de influir sobre a atuacdo das pessoas
e instituicoes.* Destina-se & promogio da satisfacio das necessidades
econdmicas coletivas pelos proprios particulares, que passam a assumi-
-las com controle intenso e continuo do Estado (JUSTEN FILHO, 2002,
2012). Mas a regulacdo ndo se restringiria apenas aos servicos publicos,
abrangendo também as atividades econdmicas e outras manifestacoes
privadas, ainda que estas estejam “destituidas imediatamente de cunho
econdmico” (JUSTEN FILHO, 2002, p. 29). Submetido a regula¢do, o
particular assumiria os meios para a satisfacao de necessidades coletivas,
mas, em contrapartida, os fins de sua atividade passariam a ser ditados
pelo Estado e tal atuagdo passaria a ser objeto de intenso controle estatal
(JUSTEN FILHO, 2002).

Seguindo-se essa linha de raciocinio, a regulagio passa a ser vista como
“um conjunto ordenado de politicas publicas, que busca a realizagao de
valores economicos e ndo econdémicos, reputados como essenciais para
determinados grupos ou para a coletividade em seu conjunto” (JUSTEN
FILHO, 2002, p. 40). Justen Filho (2002, p. 40) ainda acrescenta que
tais politicas envolvem “a adogdo de medidas de cunho legislativo e de
natureza administrativa, destinadas a incentivar préticas privadas dese-
javeis e a reprimir tendéncias individuais e coletivas incompativeis com
a realizagdo dos valores prezados”.

Quando a regulagdo envolve a atuacdo da Administracdo Publica,
estar-se-ia diante da funcdo administrativa regulatoria ou regulagdo
econdmica-social JUSTEN FILHO, 2012). E interessante anotar que, ainda
segundo Justen Filho (2002), a regulagdo também envolveria a atividade

a exer¢a diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concre-
tamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente privado” (DI
PIETRO, 2013, p. 106). Di Pietro (2008, p. 189) justifica sua posi¢ao quanto a existéncia de
tal modalidade de regulagio nos seguintes termos: “(...) Para essas areas [servigos ptblicos],
o conceito de regulagdo econémica ndo se adapta inteiramente, porque a finalidade nao é
de ordem econdmica. Dai ser preferivel um conceito mais amplo, em que estejam presen-
tes os dois primeiros elementos ja assinalados (fixacdo de regras de conduta e controle),
mas se amplie o terceiro elemento, referente a finalidade da regulagio juridica, que é a de
organizar os varios aspectos da vida econdmica e social, para proteger o interesse publico”

“TJusten Filho (2012, p. 637) chega a empregar a expressio regulacdo econdémico-social
para designar um tipo de fun¢do administrativa: “A regulagdo econémico-social consiste na
atividade estatal de intervengdo indireta sobre a conduta dos sujeitos publicos e privados,
de modo permanente e sistematico, para implementar as politicas de governo e realizagao
dos direitos fundamentais”
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jurisdicional, uma vez que ela cuida da expedi¢ao de normas juridicas.
Convém registrar que, segundo Justen Filho (2002, 2012), a outorga de
competéncias regulatorias a agéncias reguladoras independentes® cons-
titui uma opgdo do Estado no Direito brasileiro. Isso permite concluir
que essa abordagem doutrindria admite a possibilidade da outorga dessa
modalidade de competéncia para 6rgaos e entidades da Administragdo
Publica desprovidos das prerrogativas usualmente reconhecidas as
agéncias reguladoras.

Aparentemente, Sundfeld (2000) tende a empregar o termo regula¢ao
para sintetizar as competéncias das agéncias reguladoras, embora entenda
ofereca um abrangente rol de a¢des estatais como exemplos de intervencdo
estatal sob 0 mesmo rétulo.*® De todo modo, Sundfeld (2000) defende
o modelo legal de agéncias reguladoras como o mais adequado para
a intervencdo estatal na sociedade no atual contexto socioecondmico,
fundado numa critica a concepgao tradicional de separa¢ao dos poderes
e ao conceito de servigo publico.

Para Marques Neto (2002, 2005), a regulagao é o modo de intervengao
do Estado nas relagdes economicas que se dd pela mediagdo dos interesses
publicos e privados em conflito, com vistas a concretizacao de objetivos
socioecondmicos, por meio do exercicio de prerrogativas de autoridade.
Tem fundamento no art. 174, caput, da CRFB, que justificaria o modelo
legal de agéncias reguladoras (MARQUES NETO, 2000, 2002, 2005).

Outra posigdo que merece registro é a de Moreira Neto (2000,
2003), que defende a existéncia de uma fun¢do reguladora no Direito
Administrativo.*” A rigor, a inovacdo ndo residiria nas competéncias

*Segundo Justen Filho (2002, p. 344), a agéncia reguladora independente é “uma
autarquia especial, criada por lei para intervengao estatal no dominio econémico, dotada
de competéncia para regulagdo de setor especifico, inclusive com poderes de natureza re-
gulamentar e para arbitramento de conflitos entre particulares, e sujeita a regime juridico
que assegure sua autonomia em face da Administragdo Indireta”.

“*Nesse sentido, Sundfeld (2000, p. 18) assevera o seguinte: “A regulacdo, enquanto
espécie de intervencdo estatal, manifesta-se tanto por poderes e agdes com objetivos
declaradamente econémicos (o controle de concentragdes empresariais, a repressao de
infragdes a ordem econdmica, o controle de pregos e tarifas, a admissao de novos agentes no
mercado) como por outros com justificativas diversas, mas efeitos econdmicos inevitéveis
(medidas ambientais, urbanisticas, de normaliza¢ao, de disciplina das profissoes etc.). Fazem
regulagdo autoridades cuja missio seja cuidar de um especifico campo de atividades consi-
derado em seu conjunto (o mercado de agdes, as telecomunicagdes, a energia, os seguros de
saude, o petrdleo), mas também aquelas com poderes sobre a generalidade dos agentes da
economia (exemplo: érgaos ambientais). A regulagdo atinge tanto os agentes atuantes em
setores dito privados (o comércio, a industria, os servicos comuns - enfim, as ‘atividades
econdmicas em sentido estrito’) como os que, estando especialmente habilitados, operam
em dreas de reserva estatal (prestagdo de ‘servigos publico, exploragio de ‘bens publicos’
e de ‘monopolios’ estatais)”

" Nesse sentido, assevera Moreira Neto (2005, p. 107-108): “Esse complexo de fun¢des
vai cometido a um unico 6rgdo regulador, para que este defina especificamente o interesse
que deverd prevalecer e ser satisfeito nas relages sujeitas a regulacio”
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- administrativas, normativas e judicantes - que compdem o feixe de
prerrogativas outorgada as agéncias reguladoras, mas sim no método
de decisdo, lastreado na ponderagdo de todos os interesses — ptiblicos ou
privados - tutelados pela ordem juridica, na eficiéncia e na deslegalizagdo
(MOREIRA NETO, 2003). Com efeito, haveria distin¢do entre norma
reguladora e norma legal (MOREIRA NETO, 2003).

A norma reguladora teria as seguintes caracteristicas, segundo Mo-
reira Neto (2003): (i) envolveria a ponderagao do interesse publico com
os demais interesses tutelados pela ordem juridica, com vistas a harmo-
niza¢do de todos os valores envolvidos, em setores socioecondémicos
especificos; (ii) conferiria uma liberdade relativa para a Administragdo
nesse mister, de modo a atingir resultados eficientes dentro de um es-
pago de opgdes deslegalizadas delimitado por principios ou standards
estabelecidos pela lei deslegalizadora;* (iii) deveria ser expedida por um
ente da Administracdo Publica que seja tornado politicamente neutro;
e (iv) teria conteudo preceptivo de resultados, orientado pela eficiéncia
e pela preocupagiao com o equilibrio das relagdes interprivadas. Por sua
vez, a norma legal: (i) envolveria um interesse publico especifico, previa-
mente determinado pelo legislador, a ser realizado pela Administragao
Publica de modo vinculado ou discricionario; (ii) poderia abrir espagos
para discricionariedade administrativa; (iii) deveria ser expedida por
6rgao de natureza politica; e (iv) teria contetido preceptivo de conduta,
predominantemente restritivo ou condicionante das decisdes privadas
(MOREIRA NETO, 2003).

Nesse contexto, a regulamentacdo compreenderia uma prerrogativa
do poder politico para impor regras secunddrias a norma legal, com
o objetivo de explicita-las e executd-las, sem a defini¢do de interesses
publicos especificos ou a criagdo, modificagdo ou extingdo de direitos
subjetivos (MOREIRA NETO, 2003).

Mas convém ponderar o seguinte: se a norma apresenta os atributos
que a fazem reguladora for veiculada por lei, como lhe negar o carater
de legal?

Moreira Neto (2003) entende ainda que haveria trés principios basicos
para que a regulacdo possa ser satisfatoriamente aplicada no Brasil: (i)
a competéncia regulatoria, outorgada por meio da deslegalizacdo e pela
adogdo de fungdes hibridas (administrativas, normativas e judicantes);
(ii) a independéncia regulatdria, que abrange a independéncia funcional,
a independéncia dos agentes e a independéncia financeira, em prol do

*“Hé a deslegalizagao quando lei deixa de estabelecer qualquer regra sobre determinada
conduta ou remete tal atribui¢do & Administragao Publica, limitando-se a determinar os
principios ou parametros a serem observados no exercicio dessa competéncia normativa
(MOREIRA NETO, 2003).
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ente regulador; e (iii) a participagdo regulatoria,
consubstanciada na publicidade e na processu-
alidade aberta.

De certo modo, a regulag¢do vista por Morei-
ra Neto (2003) pressupde um modelo especifico
de Administracdo Publica.” Outra questio, é a
compatibilidade de tal modelo com a CRFB.

4.3. Conceito proposto

A regulagdo pode naturalmente compre-
ender tanto a estatica juridica — as normas
juridicas - como a dindmica juridica - a criacdo
e a aplicagdo das normas juridicas.® Mas, se o
conceito de regula¢do designa todo o fendmeno
juridico, sua utilidade para a Dogmatica Juridi-
ca é bem discutivel.

Melhor sorte ndo tem quem procura restrin-
gir regulacdo as normas juridicas produzidas
pelo Estado e ao processo empregado na sua
criagdo e aplicagdo. Aqui, regulagdo passa a
abranger todas as fung¢des juridicas do Estado,
ou seja, as fungdes legislativa, administrativa e
jurisdicional. Logo, regulagdo passa a ser sind-
nimo de atividade estatal, apresentando uma
abrangéncia pouco menor do que o conceito
anterior, mas com grau similar de inutilidade.

Outra possibilidade é ver regula¢do como a
interven¢do do Estado no dominio econémi-
co, com vistas a concretizagdo de finalidades
especificas, reputadas de interesse publico.
Entretanto, ndo se pode perder de vista que

“E curioso comparar tal concepgdo, com a proposta
de Pinto (2002), feita sob a égide da Constituigio Federal
de 1937. Embora reflita o ambiente autoritario da época,
ela se alinha com os defensores contemporaneos do modelo
de agéncias reguladoras que foram positivados em lei a
partir dos anos 1990 (MARQUES NETO, 2005; MOREIRA
NETO, 2003; SUNDFELD, 2000), no que concerne a critica
a separagdo dos poderes, para justificar a concentragio de
competéncias normativas, sancionatdrias e judicantes em
orgaos (ou entes) especificos do Poder Executivo.

*Sobre a estética juridica e a dindmica juridica, con-
sultar Kelsen (1991, 1992).

esse termo - tal como regulador — tem sido
empregado para designar as atuagdes estatais
no dominio social. Ademais, dificilmente uma
medida estatal no campo social deixa de ter
impacto no campo econdmico, e vice-versa, no
Estado democratico de Direito. Opta-se aqui
por empregar regulagdo para abranger tanto a
estatica juridica (as normas juridicas), como a
dindmica juridica (a criagdo e a aplicagdo das
normas juridicas) pertinentes ao exercicio da
func¢do administrativa, quando trata da efetiva-
¢do de politicas publicas no dominio econémico
ou no dominio social.

Como atividade administrativa, a regulacdo
encontra-se integralmente subordinada ao regi-
me juridico-administrativo. Isso significa dizer
que as normas editadas pelo Estado no exercicio
de competéncias regulatorias sdo normas com-
plementares a lei (ou a propria Constituigdo),
sujeitas ao controle jurisdicional e voltadas a
harmoniza¢do dos interesses publicos com os
direitos fundamentais. Nesse sentido, convém
anotar que a regulagdo abrange tanto a expedi-
¢do de atos administrativos que veiculam nor-
mas gerais — os atos normativos — como aqueles
que veiculam normas individuais. Em ambos
0s casos, a validade do provimento regulatério
dependera naturalmente de sua subordina¢io
e compatibilidade com a lei.

O dominio econémico envolve a produgio,
a circulagdo, a reparti¢do e o consumo de bens
e servigos no mercado.” Como a CRFB adotou
um modelo de Estado de bem-estar social,
reconhece-se o setor privado do dominio eco-
némico e o setor publico do dominio econémico.

No setor privado do dominio econémico,
tem-se a atividade econdmica — que abarca a

S1Vide arts. 1% IV; 5% e 170 a 191 - todos da CREB.
Sobre a matéria, consultar Mello (2010), Grau (2002) e
Souza (1999). Para uma perspectiva econémica sobre a
matéria, consultar Baldwin, Cave e Lodge (2012), Hayek
(1978, 1994), Mises (2009, 2010) e Sen (2000).
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producido, a circulagdo, a reparti¢do e o consu-
mo de bens e servigos no mercado - sujeita ao
regime juridico de Direito privado. Em razao
dos direitos fundamentais de liberdade eco-
némica e de propriedade privada, a atividade
econdmica é campo de atuagao, por exceléncia,
do particular.”

Entretanto, admite-se que o Estado de-
senvolva atividade econémica por imperativo
de seguranga nacional ou relevante interesse
coletivo, mediante a criagdo e manutencio de
empresas publicas e sociedades de economia
mista.”® Essas empresas estatais nio deixam de
compor o setor privado do dominio econdmico,
haja vista elas concorrerem no mercado com
suas congéneres privadas, sendo naturalmente
exigivel que aqueles entes empresariais sejam
geridos de modo a lhes garantir lucro e susten-
tabilidade economico-financeira.

O setor publico do dominio econémico
¢é composto pelos servigos piiblicos economi-
cos e pelos monopdlios federais. Os servigos
publicos econdémicos consistem na prestagdo
de comodidades ou utilidades materiais aos
administrados pelo Estado, diretamente ou sob
o regime de concessdo, segundo os principios
do regime juridico-administrativo e os princi-
pios constitucionais da ordem econémica que
lhes sejam compativeis (FRANCA, 2010).>* Os
monopolios federais, por sua vez, sdo atividades
econdmicas cuja titularidade é constitucional-
mente atribuida a Unido.” Estdo sujeitas ao
regime juridico de Direito privado, sem preju-
izo do reconhecimento de competéncias paraa

*2Vide arts. 1% 1V; 5°, caput, XXII, XXIV e XXV; e
170, caput, II, e pardgrafo unico - todos da CRFB. Sobre
a matéria, consultar Aguillar (1999), Mello (2010), Bastos
(2000), Ferreira Filho (2008), Grau (2002), Silva (2002), e
Tavares (2003).

»Vide arts. 37, XIX e XX; e 173 — ambos da CRFB.
**Vide art. 175 da CRFB.
*Vide art. 177 da CRFB.
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Administragdo Publica Federal que assegurem
os interesses publicos que justificam a retirada
desses bens e servicos da iniciativa privada
(FRANCA, 2011).

Ao lado do dominio econdmico, o dominio
social abrange as prestagdes que tém pertinéncia
direta a Justiga Social e devem ser asseguradas
pelo Estado.”® Por essa razdo, tende-se a re-
conhecer a predominédncia do setor publico,
embora se reconhega a existéncia de um setor
privado, desde que o administrado se abstenha
da busca do lucro. Havendo a constatagdo de
finalidade lucrativa, as prestacdes assumem
cunho econdmico e passam a submeter-se ao
regime juridico da atividade econdmica.”’

Tanto no dominio econémico como no
dominio social, o Estado deve concretizar as
metas constitucionais de justica social (MELLO,
2009, 2010). Para tanto, ele realiza politicas
publicas. A politica publica compreende um
conjunto de atos legislativos e administrativos
unificados em razdo de objetivos comuns, que
pretendem conceder densidade teleoldgica as
diretrizes e objetivos constitucionais de justica
social.”® Encontra-se usualmente sistematizada
por lei em plano ou politica, no qual sdo fixados

**Vide arts. 1° IV; 3% 6% e 193 a 231 - todos da CRFB.
A atuagdo do Estado no dominio social pode ocorrer me-
diante a prestagio de servicos pablicos sociais ou por meio
do fomento a atividades privadas destinadas a prestar essas
comodidades, sem cunho lucrativo. Nesses servigos, os ad-
ministrados podem agir desde que o fagam sob o poder de
policia administrativa do Estado. Logo, ao contrério dos ser-
vigos puiblicos econdmicos, nao ha a necessidade da aplicagao
do regime de concessdo ou permissdo. Pode-se estabelecer
como exce¢ao a essa regra os servigos de comunicagio social,
em face do disposto nos arts. 223 e 224 — da CRFB. Sobre
a matéria, consultar Mello (2010), Franca (2003), Rocha
(2003), Silva (2002), Sundfeld (1993), e Zockun (2009).

*70 setor privado do dominio social é composto por
administrados que atuam sob o regime de fomento. Caso
o administrado decida prestar servicos materialmente en-
quadréveis como de saude ou educagao, por exemplo, essas
atividades comporao o setor privado do dominio social.

*Sobre a matéria, consultar Mello (2010) e Bucci
(2002).



os fins a serem alcangados e os instrumentos
adequados para alcan¢d-los.”

Convém registrar que os principios consti-
tucionais da ordem econdmica® e da ordem so-
cial® funcionam como garantias fundamentais
dos administrados em face das politicas publi-
cas. Esses preceitos da CRFB podem perfeita-
mente servir de parametros para o controle da
juridicidade das politicas publicas, seja em razdo
de excesso intervencionista contra os direitos
fundamentais individuais dos administrados,
seja em virtude da insuficiéncia ou omissdo do
Estado perante da Justica Social.*

A rigor, se a competéncia administrativa
estiver associada — naturalmente com amparo
legal - a efetivacdo de politicas publicas, estar-
-se-a diante de uma competéncia regulatoria.

5. Competéncias regulatdrias da
Administracao Publica

Para a concretiza¢do das politicas publicas, a
CRFB legitima a lei a outorgar 8 Administracdo
Publica as competéncias de planejamento, de
ordenac¢io, de fomento e de gestdo, que tém
por objeto a disciplina de atividades vinculadas
ao dominio econdmico ou ao dominio social.

A regulagdo por planejamento parece
restringir-se ao exercicio de competéncias

*Videarts. 21, IX, XX e XXI; 22, VIL IX, XII e XXIV; 43,
§ 1% 11; 48, caput, IV; 58, § 2°, VI; 84, XI; 159, 1, ¢; 165, § 4%
166, § 1%,11; 174, caput, e § 1% 182; 187; 188; 196; 200, IV; 204,
11; 210, § 3% 214; 215, § 3% 216-A; € 227, §§ 12¢ 8% 11 - todos
da CRFB. Ao se consultar os dispositivos constitucionais
supra citados, verifica-se sem desforgo que se exige lei para
a insercao das politicas publicas as quais fazem referéncia
no sistema do Direito positivo. Sobre a matéria, consultar
Mello (2010), Bucci (2002), Grau (2002) e Souza (1999).

Vide art. 170 da CRFB. Sobre a matéria, consultar
Mello (2010), Bastos (2000), Grau (2002), Tavares (2003)
e Souza (1999).

®'Vide art. 193 da CRFB. Sobre a matéria, consultar
Mello (2009, 2010).

“Pela admissibilidade do controle jurisdicional das
politicas publicas, consultar Mello (2010).

normativas destinadas a complementa¢ao da
lei do plano ou politica.” Nesse sentido, os atos
normativos de cunho regulatério devem ser
determinantes para o setor ptblico e indicativos
para o setor privado.**

Com inspira¢do no conceito de adminis-
tragdo ordenadora®, afirma-se que a regulacdo
por ordenagdo compreende as seguintes com-
peténcias administrativas, quando pertinentes
a efetivacdo de politicas publicas:* (i) criacdo
da constitui¢do de direitos individuais por ato
administrativo; (ii) estabelecimento de condi-
cionamentos administrativos (limites, encargos
ou sujei¢des) aos direitos dos administrados;
(iii) o sacrificio total ou parcial de direitos dos
administrados; e (iv) imposi¢do de prestagdes
dos particulares em favor da Administra¢ao
Publica.”” E interessante ressaltar que a re-
gulagdo por ordenagdo estd voltada somente
para os setores privados do dominio publico
e do dominio social, haja vista ter por objeto
as atividades constitucionalmente facultados a

iniciativa privada.

“Vide art. 174, caput, da CRFB.

¢ A lei do plano ou politica também ¢ determinante &
iniciativa privada, por for¢a dos principios da legalidade e
da fungao social da propriedade. Se a norma legal for incom-
pativel com os direitos fundamentais dos administrados,
estar-se-4 diante de um problema de constitucionalidade.
Sobre a matéria, consultar Mello (2010), Grau (2002) e
Souza (1999).

®Segundo Sundfeld (1993, p. 20), a administragdo
ordenadora “¢ a parcela da fungdo administrativa, desen-
volvida com o uso do poder de autoridade, para disciplinar,
nos termos e para os fins da lei, os comportamentos dos
particulares no campo de atividades que lhe é préprio”

Se 0 escopo da administracdo ordenadora se limita a
prevenir ou a reprimir a atividade privada lesiva aos interes-
ses publicos e & harmonia dos direitos fundamentais, nao
se esta diante de regulagao. Na administragao ordenadora
de cunho regulatério, vai-se mais além, pois ela enseja a
intervengao do Estado na esfera juridica dos administrados
para a efetivagao de um plano ou politica estabelecida em lei.

“Vide arts. 5% XXIV; 182, §§ 3%e 4% 184; 173, § 4% e 174,
caput - todos da CRFB. Vide 0 78 da Lei Federal n®5.172, de
25 de outubro de 1966 (Codigo Tributario Nacional). Sobre
amatéria consultar Mello (2010), Di Pietro (2013), Martins
(2011), Justen Filho (2012) e Sundfeld (1993).
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A regulagao por fomentos, por sua vez,
abrange as competéncias administrativas de
aplicacdo de san¢des premiais ou da fixagdo
de 6nus, voltadas respectivamente ao estimulo
e ao desestimulo de atividades econémicas ou
sociais desenvolvidas pelos administrados.®®
Ao contrario da anterior, a regulagdo por fo-
mento envolve todos os setores do dominio
econdmico e do dominio social. E, acresca-se,
parece ser injustificavel o fomento sem suporte
numa politica publica, sob pena de se consagrar
grave violagdo aos principios constitucionais
da igualdade e da eficiéncia.”” Logo, ndo hd
fomento valido sem regulagéo.

Por fim, a regulagdo por gestao” diz res-
peito as atividades que integram os setores
publicos do dominio econdémico e do dominio
social. Nessa modalidade de regulagdo, ocorre
essencialmente o exercicio das competéncias
da Administragao Publica em sede de contra-
tos administrativos’’, na prestacdo de servigos
publicos econdmicos’™ e de servigos publicos

sociais”, na exploracdo econdmica de bens pu-

“Vide arts. 146, paragrafo unico; 146-A; 149; 150, §
6% 155, §§ 2% e 4° 1V; 156, § 1% 172; 174; 177, § 4% 179;
180; 182, § 4% 187; 199; 204, I; 213; 215; 217; 218; 219; 221;
e 227, § 1° - todos da CRFB. Sobre a matéria, consultar
Mello (2010), Di Pietro (2008, 2013), Franga (2003), Justen
Fiilho (2012), Rocha (2003), Silva (2002), Sundfeld (1993)
e Zockun (2009).

“Vide arts. 5% caput, e I; e 37, caput — ambos da CRFB.
Sobre o principio da igualdade, consultar Mello (1993).

7 Conforme Sundfeld (1993, p. 16), aadministracdo de
gestao “corresponde a fungdo de gerir - como agente, como
sujeito ativo — determinadas atividades”

"'Videarts. 21, X a X11; 25, § 2% 30, V; 37, XXI; 175; 177,
§ 1% 176, § 1% 197; 199, § 1% 223; e 236 — todos da CRFB.

7Vide arts. 21, X a XII; 25, § 2% 30, V; e 175 - todos
da CREFB. Sobre a matéria, consultar Aguillar (1999), Mello
(2010), Di Pietro (2008) e Justen Filho (2003).

7Vide arts. 194; 196; 198; 201; 203; 204; 205; 207;
208; 215; 217; e 218 — todos da CRFB. Recorde-se que por
for¢a do art. 223 da CRFB, o administrado somente pode
prestar servicos de comunica¢ao social na condi¢ao de
autorizatario, permissionario ou concessionario do Estado.
Nesse caso, o regime dessa atividade social é similar ao
do servigo ptiblico econémico. Outra atividade de dificil

24 | Revista de Informagao Legislativa

blicos™ e nos monopolios federais.”® A regulagio
por gestao abarca igualmente as prerrogativas
destinadas a viabilizar a atuagdo empresarial do
Estado, seja na prestagdo de servigos publicos,
seja na exploragdo de atividade econdmica.”
Tal como na regulagdo por fomento, ndo ha
como se admitir a administracdo de gestao
sem que ela esteja vinculada a efetivagdo de
politicas publicas. Afinal, além de instrumento
de concretizagdo de direitos fundamentais, a
administracdo de gestio demanda coeréncia
com as metas constitucionais de Justica Social.
Do contrario, por que tais atividades foram ex-
cluidas total ou parcialmente do regime juridico
da atividade economica pela CRFB?

Em principio, as competéncias regulatorias
devem ser exercidas pela Administragdo Di-
reta ou por autarquias.”’ De fato, a regulacdo
por planejamento, a regulacao por ordenagido
e a regulacdo por gestdo, pressupdem pessoas
juridicas de Direito Publico’™, por compreende-
rem prerrogativas que atingem decisivamente a
esfera juridica dos administrados, ainda que eles
estejam, por exemplo, na condi¢ao de conces-
sionarios de servi¢o publico. Entretanto, nao se
vé 6bice ao exercicio da regulagido por fomento
por intermédio das pessoas juridicas de Direito
Privado da Administracdo Indireta.”

enquadramento ¢ o servigo notarial, haja vista o disposto
no art. 236 da CRFB. Talvez a melhor saida seja tipifica-lo,
ainda que provisoriamente, como servigo publico social.

"Vide art. 176 da CRFB. Sobre a matéria, consultar
Marques Neto (2009).

”>Vide art. 177 da CRFB.

Vide arts. 37, XIX e XX; 173; 176; e 177 - todos da
CREFB. Sobre a matéria, consultar Aguillar (1999) e Tacito
(1997).

77Vide arts. 37, caput, XIX; 76; 84, 1 e 1I; 87; e 88 —
todos da CRFB.

7Vide art. 41 da Lein° 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Codigo Civil). Sobre a matéria, consultar Mello (2010), Di
Pietro (2008) e Justen Filho (2002, 2012).

7Vide arts. 37, XIX e XX; e 173 — ambos da CRFB.



Outra questao esta relacionada as autarquias com competéncias regu-
latérias. Essas entidades poderdo ter ou ndo um regime juridico especial
que as institua ou as converta em agéncias reguladoras®, de acordo com
os critérios de conveniéncia e oportunidade do chefe do Poder Executivo,
revistos pelo Poder Legislativo e positivados em lei apds o devido processo
legislativo® - a ndo ser que se afirme que a CRFB e seus principios fun-
damentais impdem um modelo especifico de regulagio, sem espago para
discricionariedade legislativa (ou liberdade de conformagao do legislador,
como queira). O que, diga-se com clareza, ndo parece corresponder ao
sistema do Direito positivo.

Talvez a obrigatoriedade da instituigdo de agéncias reguladoras so-
mente se justifique nas hipéteses do art. 21, XI, e do art. 177, § 22 1II,
ambos da CRFB, sem prejuizo da constitucionalidade da lei que resolva
por tal medida em outros campos do dominio econémico ou do dominio
social. Mesmo assim, o modelo considerado ideal de agéncia reguladora
tera que ser naturalmente confrontado com o modelo constitucional de
Administragdo Publica, fundado no Estado Democratico de Direito e, por
conseguinte, nalegalidade administrativa (MELLO, 2010; CAVALCANTI,
2009; DI PIETRO, 2008; MARTINS, 2011; MAZZA, 2005).

Parece ndo fazer muito sentido apartar da regulagdo os regulamen-
tos, atos normativos expedidos pelo chefe do Poder Executivo.*” Caso
se destinem a efetivagdo de politicas publicas, podem perfeitamente
compor qualquer uma das modalidades de regulagdo acima propostas.
Como excluir da regulag¢éo, no proprio enfoque economicista de alguns,
amodificacdo das aliquotas de tributos, ou a concessdo de isen¢des tribu-
tarias, por ato administrativo expedido pela Administragio Direta? Essas
situagoes ficariam num limbo entre a norma legal e a norma reguladora?
Ressalte-se ainda que os atos normativos expedidos pelo chefe do Poder
Executivo sdo hierarquicamente superiores aos demais atos normativos
da Administracdo Publica® e que as entidades da Administra¢io Indi-
reta — incluidas naturalmente as agéncias reguladoras - ficam sujeitas ao
controle da Administra¢io Direta.*

Salvo na hipdtese das universidades relativamente a certo conjunto
de atribui¢oes®, ndo se vé amparo constitucional para impor (ou mesmo

% Conforme o modelo de agéncia reguladora preconizado por Marques Neto (2005),
Moreira Neto (2003) e Sundfeld (2000), por exemplo.

1 Vide arts. 37, XIX; 48, caput, X e X1; 59, I1; € 61, caput, e § 1°, 11, a e e — todos da CRFB.
“Vide art. 84, IV e VI, da CRFB.

¥ Vide arts. 84, II, IV e VI; e 87, paragrafo tnico, I e IT — ambos da CRFB.

#Vide art. 87, pardgrafo tnico, I, da CRFB.

#Vide art. 207 da CRFB.
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admitir, conforme o caso) um preceito legal que outorgue total imunidade
a ato normativo de autoridade regulatdria em face dos atos normativos
do chefe do Poder Executivo e de seus auxiliares diretos. Igualmente
néo impressiona que a lei possa conceder competéncias judicantes ou
sancionatdrias a autoridades regulatérias. Isso ndo as descaracteriza
como competéncias administrativas, haja vista o fato de as decisdes to-
madas no exercicio desses poderes se encontrarem sujeitas ao controle

jurisdicional.*

6. Consideracdes finais

Caso se diga que a regulagdo deva designar uma nova dindmica
administrativa, em razao das transformac¢oes do Estado de Direito, os
instrumentos reivindicados por seus entusiastas pressupéem natural-
mente sua aderéncia a CRFB. A competéncia regulatdria, como toda e
qualquer competéncia da Administragdo Piiblica, encontra-se submetida
ao principio da legalidade administrativa. Realmente é possivel que a lei
outorgue tais prerrogativas com um grande espaco de discricionariedade
administrativa.

Entretanto, ndo se olvide que a legalidade administrativa representa
uma garantia fundamental que serve aos direitos fundamentais individu-
ais dos administrados. Os preceitos legais que conferissem a Administra-
¢do Publica o poder de delinear a liberdade econémica e a propriedade
privada ao seu alvedrio, sem parametros ou diretrizes a serem observados
pela autoridade, seriam flagrantemente inconstitucionais, a luz do art. 5,
I1, e do art. 37, caput, ambos da CRFB.

Por outro lado, ndo se deve ler a CRFB com uma 6tica excessivamente
intervencionista, avessa a atua¢do dos administrados no dominio econd-
mico e no dominio social. Ela nio representa condigdo necessaria nem
suficiente para a descaracteriza¢do ou o esvaziamento dos compromissos
socioecondmicos do Estado brasileiro. E justamente a presenga da regu-
lagdo que os aferra as politicas publicas, reduzindo-lhes o espago para a
liberdade econdmica e a propriedade privada.

Alias, a definigdo legal das competéncias regulatorias deve destinar-
-se a concretizagao das metas de justiga social. Pensar o contrario, com a
devida vénia, é desejar o rompimento e supera¢do do sistema do Direito
positivo.

%Vide art. 5% XXXV, da CRFB.

Revista de Informagao Legislativa



Referéncias
AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servigos puiblicos. Sao Paulo: Max Li-
monad, 1999.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2003.

BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; LODGE, Martin. Understanding regulation: theory,
strategy, and practice. 2. ed. Oxford: Oxford University, 2012.

BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as agéncias reguladoras. In: FIGUEIREDO,
Marcelo (Org.). Direito e regulagdo no Brasil e nos EUA. Sao Paulo: Malheiros, 2004.

BASTOS, Celso Ribeiro. Direito constitucional econdémico. Sao Paulo: Celso Bastos, 2000.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, de-
mocracia e constitucionaliza¢io. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piiblicas. Sao Paulo: Saraiva,
2002.

CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributdrio. 24. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2008.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia. 2.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999.

. Curso de direito tributdrio. 20. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sio Paulo:
Atlas, 2012.

CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A constituigdo aberta e os direitos fundamentais: ensaios
sobre o constitucionalismo p6s-moderno e comunitario. Rio de Janeiro: Forense, 2003.

CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do Estado frente a
atividade econdmica. Revista Trimestral de Direito Piiblico, Sao Paulo, n. 20, p. 67-77,1997.

. A reserva de densificagao normativa da lei para preservagao do principio da lega-
lidade. In: BRANDAO, Cldudio; CAVALCANTI, Francisco; ADEODATO, Jodo Mauricio.
Principio da legalidade: da dogmatica juridica a teoria do direito. Rio de Janeiro: Forense,
2009.

CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos adminis-
trativos. Coimbra: Almedina, 1987.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo puiblica: concessao, permis-
sdo, franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 6. ed. Sdo Paulo:
Altas, 2008.

. Direito administrativo. 26. ed. Sio Paulo: Atlas, 2013.

DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. Sao Paulo: Sa-
raiva, 1995.

. Curso de direito constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008.

FIGUEIREDO, Marcelo. As agéncias reguladoras: o Estado democratico de direito no Brasil
e sua atividade normativa. Sio Paulo: Malheiros, 2005.

FRANCA, Vladimir da Rocha. Invalidagio judicial da discricionariedade administrativa no
regime juridico-administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2000.

Ano 51 Numero 202 abr./jun. 2014

27



28

. Reflexdes sobre a prestagdo de servigos publicos por entidades do terceiro setor.
Revista Trimestral de Direito Puiblico, Sao Paulo, v. 42, p. 90-104, 2003.

. A fungdo administrativa. Revista de Informagio Legislativa, Brasilia, ano 42, n.
167, p. 7-14, jul./set. 2005.

. Estrutura e motivagdo do ato administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2007.

. Conceito de servigo publico na Constituigao Federal. Revista Brasileira de Direito
Administrativo e Regulatério, Sao Paulo, v. 1, p. 225-238, 2010.

. O regime juridico dos monopolios federais do petréleo e gas no sistema constitu-
cional brasileiro. Revista Trimestral de Direito Piiblico, Sao Paulo, v. 53, p. 133-142, 2011.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicio de 1988: interpretagio e critica.
7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002.

HAYEK, Friedrich A. von. The constitution of liberty. Chicago: University of Chicago, 1978.

. O caminho da serviddo. Tradugdo de Anna Maria Capovilla, José Italo Stelle e Liane
de Morais Ribeiro. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército, 1994.

JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo:
Dialética, 2002.

. Teoria geral das concessées de servigo puiblico. Sao Paulo: Dialética, 2003.
. Curso de direito administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012.

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 3. ed. Tradugao de Joao Baptista Machado. Sao
Paulo: Martins Fontes, 1991.

. Teoria geral do direito e do estado. 2. ed. Tradugdo de Luis Carlos Borges. Sao
Paulo: Martins Fontes, 1992.

MARQUES NETO, Floriano Peixoto. A nova regulagao estatal e as agéncias independen-
tes. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econdémico. Sao Paulo:

Malheiros, 2000.
. Regulagao estatal e interesses puiblicos. Sao Paulo: Malheiros, 2002.

. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. Belo
Horizonte: Férum, 2005.

. Bens puiblicos: fungao social e exploragao econémica: o regime juridico das utili-
dades publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009.

MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulagio administrativa a luz da Constitui¢do Federal.
Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011.

MAZZA, Alexandre. Agéncias reguladoras. Sao Paulo, Malheiros, 2005.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2001.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade administrativa e controle jurisdi-
cional. Sdo Paulo: Malheiros, 1992.

. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1993.
. Eficdcia das normas constitucionais e direitos sociais. Sio Paulo: Malheiros, 2009.
. Curso de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

MISES, Ludwig von. As seis ligées. 7. ed. Tradugao de Maria Luiza Borges. Sao Paulo: Instituto
Ludwig von Mises Brasil, 2009.

. A¢do humana: um tratado de economia. 3. ed. Tradugdo de Donaldo Stewart Jr.

Sao Paulo: Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2010.

Revista de Informagao Legislativa



MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. Sao Paulo: Atlas, 2004.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutages do direito administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000.

. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para a administragio publica
de relagoes setoriais complexas no estado democratico. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.

PINTO, Bilac. Regulamentagdo efetiva dos servigos de utilidade piiblica. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2002.

REALE, Miguel. O estado democritico de direito e o conflito das ideologias. Sao Paulo:
Saraiva, 1998.

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administragdo puiblica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994.

ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor. Sio Paulo: Malheiros, 2003.

SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2000.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002.

SOUZA, Washington Peluso Albino. Primeiras linhas de Direito Econdmico. 4 .ed. Sio
Paulo: LTr, 1999.

SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sao Paulo: Malheiros, 1993.

. Introdugao as agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito
administrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000.

TACITO, Caio. Temas de direito piiblico: estudos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar,
1997.1v.

VILANOVA, Lourival. As estruturas logicas e o sistema do direito positivo. Sao Paulo: Max
Limonad, 1997.

. Causalidade e relagio no direito. 4. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.
TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdémico. Sio Paulo: Método, 2003.

TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: constitui¢ao
financeira, sistema tributdrio e estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. 1 v.

ZOCKUN, Carolina Zancaner. Da intervengdo do estado no dominio social. Sio Paulo:
Malheiros, 2009.

Ano 51 Numero 202 abr./jun. 2014

29





