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1. Colocacaodotema

Vivemos uma época de reviséo de dog-
mas, em gue conceitos e valores antigos, re-
miniscéncias, sobretudo da Revolucéo Fran-
cesae do subsequente modelo napolebnico,
centralizado, de organizacéo administrati-
va do Estado?, ndo foram de todo abando-
nados, ao mesmo tempo em que o porvirain-
danao se consolidou integralmente.

De toda sorte, diversos institutos de um
novo Direito Publico ja se concretizaram na
legislacgéo, na jurisprudéncia e na doutrina
dos paises, inclusive do Brasil.

A partir principalmente do Segundo Pés-
Guerra, o Estado, diante de uma sociedade
crescentemente complexa e dindmica, veri-
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ficou aimpoténcia dos seus instrumentos
tradicionais de atuac&o, o que impbs aado-
¢ao de mecanismos administrativos mais
ageis e tecnicamente especializados.

Atecnologia juridica até entdo predomi-
nante, com suas regulamentacfes genéricas
para todos os setores sociais, comegou a
se transformar para enfrentar os novos
desafios.

Surgiram 6rgaos e entidades dotadas de
independéncia frente ao aparelho central do
Estado, com especializac¢éo técnica e auto-
nomia normativa, capazes de direcionar as
novas atividades sociais ha senda do inte-
resse publico juridicamente definido.

Em um primeiro momento, aautonomia
no desempenho de parcelas das atividades
estatais se deu através da criacdo pelo Esta-
do de pessoas juridicas a ele paralelas, de-
nominadas entre nos de entidades da Ad-
ministracdo Indireta, sujeitas, no entanto, a
uma forte tutela da Administracéo central.

Posteriormente, foi revista a prépria es-
trutura do Estado, ou seja, da sua Adminis-
tragdo Direta, até entdo concebidaem ter-
mos exclusivamente unitarios e hierarqui-
zados. Foram criados 6rgéos e agentes com
variavel autonomiaem relacéo ao Chefe do
Poder Executivo.

Esses fenbmenos, em razdo da grande
onda de privatiza¢&o dos servicos publicos®,
verificada nos Ultimos anos em quase todos
os paises, foram fortalecidos pela criagdo de
novas entidades e 6rgaos independentes?,
encarregados da sua supervisao e normati-
zacdo. A formatacéo juridica que tomaram
édiversaem cada Direito Positivo, mas man-
tém em todos eles os tracos de autonomia
em face do poder central do Estado.

A esse respeito, Giampaolo Rossi®, apds
expor o malogro das tentativas de desregu-
lac@o da economia®, afirma que grande par-
te da atividade reguladora vem sendo con-
fiada a autoridades administrativas inde-
pendentes e especializadas, que “surgem
como cogumelos depois do sereno do outo-
no” (sorgono come funghi dopo lapioggiain
autunno).

Os ordenamentos setoriais ou seccionais,
desenvolvidos pelas agéncias reguladoras
independentes, vieram, entdo, a constituir
instituto de crescente valia quando o Estado
verificou aimpoténcia dos seus mecanismos
regulatdrios’ tradicionais. N&o era mais pos-
sivel atuar satisfatoriamente sem encarar com
agilidade e conhecimentos técnicos especifi-
cos aemergente realidade s6cio-econémica
multifacetariacom a qual se deparara.

Coube ao grande publicista italiano,
Massimo Severo Giannini, apreender essa
realidade social e juridica e construi-laem
termos dogméticos®. A Teoriapor eleengen-
drada é de grande importancia e aplicacéo
para que seja vencida a crise regulatéria do
Estado (regulatoryfailures).

Analisando a necessidade de setoriza-
¢do para que o Direito possa desenvolver
uma regulacgéo efetiva, sem desrespeitar a
autonomia dos demais subsistemas sociais
(economia, educacao, ciéncia, salde, etc.),
Gunther Teubner® exp0s:

“Os actos juridicos devem “satis-
fazer” a autopoiesis de ambos os sis-
temas: disto depende o respectivo su-
cesso regulatério. (...)

A solucéo para qualquer proble-
ma relativo a adequacéo social do di-
reito num determinado dominio ou
area de regulacao deve consistirem
tornar o aparelho “mais inteligente”;
ouseja, osistema juridicodeve aumentar
osseusconhecimentossobre 0sprocessos,
fungBeseestruturas reaisdosubsistema
social reguladoe moldar asrespectivas
normas de acordo com os modelos ci-
entificos dos sistemas envolventes.”

Na&o ha davida que a construcéo do Di-
reito Publico de um Estado liberal, de um
Estado democrético de Direito, social ou de
outra espécie cujo surgimento estejaem cur-
s0’°, ndo é aleatdria, mas inerente as contin-
géncias ideoldgicas, politicas e sociais de
cada momento historico.

O Direito Publico, enquanto positivacdo
dos postulados politicos vitoriosos ou con-
sensualizados em dadoiter da histéria, mais
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que todos os ramos do Direito, é, dialetica-
mente, influenciado e, por vezes, constitui-
do por esses elementos metajuridicos, e vice-
versall.

Apesar davigente Constituicio brasilei-
ra e da quase totalidade das constituicfes
ocidentais proclamarem haver instituido
Estados democréticos e sociais de Direito,
nédo ha como fechar os olhos para as trans-
formacdes que vém ocorrendo na socieda-
de, o que confirmaa reciproca influéncia
existente entre a ordem juridica e a ordem
social naqual se insere.

Até meados dos anos oitenta, os Estados
eram, direta ou indiretamente (por meio de
entidades da Administracdo Indireta), for-
temente interventores naeconomia. Tal fato
devia-se arazdes de equiidade social e aim-
perativos do préprio sistemaecondmico, tais
como a criacdo de infra-estruturas vultosas
nédo lucrativas ou de lucratividade diferida,
a necessidade de evitar amonopolizacdo de
setores da economia e o fomento de regides
menos desenvolvidas®.

A partir dos anos oitenta, comecou a
haver um refluxo dessa tendénciacom o fim
ou o retraimento da publicizac&o de varios
setores econdémicos, inclusive o de servigos
publicos (desestatizacdes, privatizacoes,
parcerias com o setor privado, etc.).

As razdes dessa tendéncia, interdepen-
dentes entre si, podem, de maneira ndo
exaustiva, ser elencadas®: (a) mudancgasno
sistema de producéo, com adesvalorizagéo
do setor primario, principalmente da agro-
pecuéria, e valorizacdo de emergentes seto-
res técnico-especializados; (b) aceleracdo e
desenvolvimento tecnolégico dos meios de
comunicacao, o que acarretou o fim de al-
guns monopodlios naturais até entéo inevi-
taveis; (c) aglobalizagcdo da economia que,
potencializada pela evolugéo da informéti-
ca, mitigou bastante os empecilhos econd-
micos e materiais para as trocas internacio-
nais e inter-regionais'4; (d) mudancas na
sociedade pluriclasse, com os sujeitos dei-
xando de se organizar preponderantemen-
te pela posigao que ocupam na cadeia pro-

dutiva (capital - trabalho), ocupacéo, por
sinal, crescentemente instavel e cambiante,
para reunirem-se em grupos sociais de vari-
ados substratos (idade, lazer, religido, for-
macao cultural, etnia, etc.); (€) erosdo do con-
ceito classico de soberania do Estado, que
vem perdendo espago, tanto a montante,
paraentidades internacionais (ONU, OMC,
EU, etc.) e poderosas organiza¢des econd-
micas transhacionais, como a jusante, para
organizagdes sociais locais e setoriais, 0 que
tem causado sensivel alteracdo na teoria das
fontes do direito (fontes emergentes, de ca-
rater internacional, privado, corporativo,
comunitario, técnico, deontoldgico, etc.); e,
por esses motivos, (f) adiminuicdo daim-
portancia da politica estatal stricto sensu.

Observa-se, contudo, que, damesma for-
ma gue o Direito ndo pode ficar infenso as
alteracOes da conjuntura econdmica e soci-
al, ndo ha como esta se abstrair do direito
parareger-se apenas por suas regras intra-
sistémicas.

Noutros termos, as mudancas de conjun-
turando “revogaram” os Estados democra-
ticos e sociais de direito constitucionalmen-
te estabelecidos®. Por outro lado, estes ndo
podem ignora-las, mas devem trata-las sob
0 seu prisma, ou seja, do prisma de Estados
ndo omissos diante da promocgéao do bem-
estar da coletividade, inclusive no que diz
respeito a melhoria das condi¢8es de vida
dapopulacéo, a competitividade econdmi-
cae aeficiénciae modicidade dos servicos
publicos?®.

Manifestando essa preocupacéo, Konrad
Hesse pronunciou-se no sentido de que “o
movente ndo deve abolir o efeito estabiliza-
dor das fixagOes obrigatorias; sendo a tarefa
da ordem fundamental juridica da coletivi-
dade permanece invencivel”?,

A respeito dos critérios de admissibili-
dade dos mecanismos de influxo do dina-
mismo socio-econdmico no sistema juridi-
co, notavel é a obra de Gunther Teubner?,
gue, em certa passagem, observa que

“aunidade e identidade de um siste-
ma deriva da caracteristica funda-
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mental de auto-referencialidade de
suas operagoes e processos. 1sso sig-
nifica que sé por referéncia a si pré-
prios podem os sistemas continuar a
organizar-se e reproduzir-se como
tais, como sistemas distintos do res-
pectivo meio envolvente. Sdo as pro-
prias operagdes sisttmicas que, numa
dindmica circular produzem os seus
elementos, as suas estruturas e pro-
€essos, 0s seus limites, e a sua unida-
de essencial.”

E sob essa perspectiva que o poder nor-
mativo das agéncias reguladoras, com seu
dinamismo, independéncia, especializa-
¢do técnica e valorizacéo das solugdes
consensuais'®, deve ser valorizada como
um importante instrumento de intercomu-
nicagao do sistema juridico com os demais
subsistemas sociais envolventes (econ6-
mico, familiar, cultural, cientifico, religio-
SO, etc.).

Apesar da sua origem relativamente an-
tiga, que tem como principal marco a Inters-
tate Commerce Commission, criadanos Esta-
dos Unidos da América do Norte em 1887
para regulamentar os servicos interestadu-
ais de transporte ferroviario®, as agéncias
reguladoras independentes constituem,
cada vez mais, um importante mecanismo
de dialogo entre o Direito, que ndo pode abrir
mao do seu carater normativo, e a econo-
mia, que ndo cessa de aumentar a capacida-
de de impor asua prépria légica®.

Entre as transformag¢des ocorridas no
Direito Publico, merece destaque a plurali-
zacdo das fontes normativas, ndo mais titu-
larizadas apenas pelo Poder Legislativo, a
descentralizag&o do aparato estatal por
meio da criacdo de entes ou 6rgéos autobno-
mos, dotados de independéncia frente aos
tradicionais Poderes do Estado, e, ainda, a
relativizacdo do modelo hierarquico e verti-
cal de Administracéo Publica, com aemer-
géncia de mecanismos gerenciais e finalis-
ticos de organizac&o, ou seja, de instrumen-
tos de administracéo autbnomagerencial,
como as agéncias executivas, organizagdes

sociais, organizacdes da sociedade civil de
interesse publico, contratos de gestao, acor-
dos de programa, etc.

A atitude dos juristas em relac@o as mu-
dancas dos paradigmas do Direito Publico
tem sido muitas vezes extremada, quer para
nega-las tout court, quer para aceita-las in-
condicionalmente.

Os primeiros, que denominaremos de tra-
dicionais, véem nas inovagdes um grave e
irremediével atentado a democracia, & mo-
ralidade publica, as prerrogativas dos po-
deres publicos e, até mesmo, as garantias e
direitos de liberdade dos individuos. Com
impressionante misoneismo, dogmatizam e
mitificam as concep¢des juridicas oitocen-
tistas de maneira ndo imaginada sequer por
seus proprios formuladores.

A esses autores sdo aplicaveis as obser-
vacOes de Joan Prats | Catald?, segundo o
qual aimpossibilidade de apreender as no-
vas realidades com os instrumentos e mar-
cos conceituais dos paradigmas tradicionais
tem levado o Direito Administrativoaum
crescente isolamento, demonstrando que,
conforme afirmam Mintzberg e Kuhn, os
seres humanos muitas vezes tendem mais a
ver o que créem, do que o inverso.

No outro extremo, temos os que, o ape-
nas aceitam os propalados novos institutos
do Direito Publico, como, sem muita aten-
¢do ao Direito Positivo e a elaboracao cienti-
ficarealizada ao longo dos tempos, véem-
nos como umarealidade ja acabada e 6bvia.
Muitas vezes, ao fundamentar suas teses,
dao preponderanciaaidéias que, indepen-
dentemente de sua procedéncia ou ndo, sdo
desprovidas de carater propriamente juri-
dico, como imperativos econémicos, “que-
dado muro”, etc.?®

Também essa postura é criticada pelo
autor ibérico acima citado, que a considera
um grave erro, jaque implica 0 menosprezo
e marginalizacéo do Direito, manifestada
em programas e “moderniza¢des” adminis-
trativas que expressam uma grande confu-
sdo intelectual: tendo chegado a acertada
conclusédo de que “nhdo se mudaa Adminis-
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trac8o por Decreto”, acreditam que se pode
muda-la a margem do Direito e, atuando
assim, provocam desordem e riscos de arbi-
trariedade, além de, pelo exagero, desperdi-
cio de muitos esforcos validos de transfor-
macio?.

Tais posturas doutrinarias, como nao
poderia deixar de ser, refletem-se decisiva-
mente na autonomia normativa das agénci-
as reguladoras: enquanto uns pretendem
reduzi-la a quase nada, equiparando-as,
nem sempre declaradamente, as outras en-
tidades da Administracdo Indireta, cujain-
dependéncia néo é constitucional ou legal-
mente assegurada; outros as isolam do con-
junto das normas da Constituicao, colocan-
do-as a parte do ordenamento juridico glo-
bal que constitui o seu esteio.

Entendemos que a questado das agéncias
reguladoras independentes deve ser trata-
da sem preconceitos ou mitificacdes de an-
tigas concepcdes juridicas que, no mundo
atual, sdo insuficientes ou mesmo ingénu-
as. Com efeito, limitar as formas de atuacdo
e organizacao estatal aquelas do século
XVII1, a0 invés de, como afirmado pelos au-
tores mais tradicionais, proteger a socieda-
de, retira-lhe a possibilidade de regulamen-
tacéo e atuacao efetiva dos seus interesses.

Devemos estar também atentos para dis-
tinguir as verdadeiras novidades do Direi-
to Publico dagueles institutos e nomencla-
turas que, ou ndo sao consentaneos com o
nosso Direito positivo, ou, juridicamente, a
ele nada acrescentam. Muitas vezes supos-
tas inovagBes ndo passam, substancialmen-
te, de medidas retdricas, de manifestacdes
de vontade politica.

No trato da matéria, temos, sobretudo,
que prestigiar os valores do ordenamento
juridico constitucional, que, todavia, hdo se
reduzem ao mero emprego desta ou daque-
la forma juridica historicamente contextua-
lizada no século XVII1.

Devemos ainda evitar que as mudancas
no Direito Publico cheguem ao ponto de
descaracteriza-lo como tal®, propiciando a
“fuga do Estado para fora do Direito Publi-

C0’%, ou, até mesmo, a sua descaracteriza-
¢do como Direito, desprovendo-o de toda
cogéncia?.

Devemos, enfim, estar atentos para a ne-
cessidade da renovacdo dos modelos de
Administragcdo Publica se dar concomitan-
temente & coerente transformacéo do seu
Direito. Os dois processos de mudanca sdo
interdependentes e devem visar ao efetivo
atendimento das exigéncias do Estado de-
mocrético de Direito. Esses processos nao
estdo isentos de contradicdes e tensdes, que,
além de n&o serem inéditas na historia do
Direito Publico, vém, ao longo dos tempos,
constituindo a grande forca motriz da sua
evolucdo?.

A fimde evitar conservadorismos ou
modismos juridicos, seguiremos o método
sugerido por Giampaolo Rossi®, segundo o
qual, para adentrarmos em temas juridicos
surgidos em momentos historicos ainda flui-
dos e incertos®, devemos examinar o fend-
meno juridico-social nainteireza do ciclo
que lhe determinou, ao invés de tomar em
conta apenas 0 momento fugaz da posicao
pendular em que se encontra.

A mesma necessidade de anélise dos fe-
ndémenos juridicos no conjunto do seu per-
curso histérico foi afirmada pelo Mestre de
todos, Pontes de Miranda:

“E dificil ao jurista de direito pu-
blico, principalmente do politico, li-
vrar da influéncia do caso concreto,
histérico, que o cerca, o0 seu pensa-
mento tedrico. SO a preco de grande
disciplina mental tal libertacéo é pos-
sivel; mas essa libertacéo é indispen-
savel, tratando-se de cientista™™.

Essa metodologia é designada na filoso-
fiade Gilles Deleuze e Felix Guattari como o
meétodo de desterritorializacdo, consistente
no “ato de extrair um fendmeno, um afeto,
um trabalho ou procedimento, um conceito
ouumtermo, de seu contexto territorial, para
desenvolvé-lo alhures em uma certa inde-
pendéncia ou autonomia flutuante. (...) Pro-
cura extrair conceitos gerais do fluxo da
empiria”™®,
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2. As atribuicdes das entidades
reguladoras diante da separacao
dospoderes

Asagéncias reguladoras independentes,
baseadas nas diretrizes gerais fixadas em
lei, exercem grande variedade de poderes:
normativos, propriamente ditos ou de natu-
reza concreta; de solucéo de conflitos de in-
teresses; investigativos; fomentadores; e de
fiscalizaco, preventiva ou repressiva.

Como afirma Bernard Schwartz®, e res-
salvadas as peculiaridades do Direito nor-
te-americano, que aqui ndo se mostram fun-
damentais, o traco fundamental das agén-
cias administrativas independentes é o fato
de possuirem uma combinacgéo das funcdes
de legislador, promotor e juiz. Iniciam pro-
cessos, de oficio ou quando provocadas, jul-
gando-os segundo as normas por elas pro-
prias estabelecidas.

Em igual sentido, Juan Carlos Cassag-
ne* observa que os poderes conferidos a
esses Orgdos e entidades sdo de “variada
natureza e extensao”. O panoramaé amplis-
simo, abrangendo os classicos poderes ad-
ministrativos relacionados com a fiscaliza-
¢ao das atividades desenvolvidas pelos par-
ticulares, cumprimento das regras estabele-
cidas nos contratos de concessao, has licen-
¢as ou nas autorizacgdes, incluindo o esta-
belecimento de eventuais tarifas, poderes
disciplinares, sancionatoérios e preventivos
de condutas prejudiciais aos interesses co-
letivos tutelados, etc.

Ainda possuem competéncia para resol-
ver controvérsias, envolvam essas o Poder
Publico ou apenas particulares, como se da,
por exemplo, nas lides entre usuarios e pres-
tadores de servicos publicos ou entre acio-
nistas minoritarios e a dire¢cdo de compa-
nhias abertas, no Brasil solucionadas, res-
pectivamente, pelas agéncias reguladoras
de servigos publicos e pela Comisséo de
Valores Mobiliarios—CVM.

Também séo conferidos amplos poderes
normativos em matéria de seguranca da ati-
vidade regulada, procedimentos técnicos de

medic¢é&o, possibilidades de suspensio da
prestac@o dos servicos, acesso a imoveis,
gualidade dos servicos ou das mercadorias
comercializadas, etc.

Seus inUmeros poderes, além de abrange-
rem aspectos de todas as func¢des da cléssica
divisdo tripartite dos Poderes, sédo, emrazéo
dos termos bastante genéricos pelos quais séo
conferidos, exercidos com grande grau de li-
berdade frente a quaisquer desses Poderes.

Essa autonomia no exercicio das com-
peténcias setoriais é necessaria para que a
entidade reguladora possa caracterizar-se
como independente. O fato de os ordena-
mentos setoriais, cujo desenvolvimento é a
elas conferido, serem uma subespécie dos
ordenamentos juridicos derivados (incasu,
do estatal) faz com que devam possuir certa
liberdade de atua¢&o, notadamente de na-
tureza normativa.

Sendo assim, podemos fazer as seguin-
tes indagac0es: as agéncias reguladoras in-
dependentes exercem concomitantemente
poderes administrativos, persecutorios, ju-
risdicionais e legislativos? A conjungéo de
tantas fungBes acabaria por distingui-las,
no seu complexo conjunto, das fungdes es-
tatais até entdo tradicionalmente conceitu-
adas? Constituiriam as func¢des das agénci-
as reguladoras independentes, em sua glo-
balidade, uma nova funcgéo estatal? A res-
posta positiva a qualquer das indagacdes
anteriores implicaria a viola¢édo do princi-
pio da separacao dos poderes®?

Mais umavez confirma-se que toda im-
portante questdo do Direito Publico levao
jurista, mais cedo ou mais tarde, ao tdo po-
Iémico quanto antigo®® principio da se-
paracdo dos poderes.

Preliminarmente, devemos observar que
adoutrina de Montesquieu, além de ter sido
objeto de interpretacdes radicais e absolu-
tas, ndo contempladas pelo préprio autor,
nunca foi aplicada em sua inteireza®.

Ademais, ndo existe “uma separacdo de
poderes”, mas muitas, variaveis segundo
cada direito positivo e momento histérico
diante do qual nos colocamos®.
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Se retirarmos o carater dogmatico e sa-
cramental impingido ao principio da sepa-
racdo dos poderes, ele podera, sem perder a
vitalidade, ser colocado em seus devidos
termos, que o configuram como meradivi-
sdo das atribuicdes do Estado entre 6rgéos
distintos, ensejando uma salutar divisao de
trabalho e um empecilho &, geralmente peri-
gosa, concentracao das funcgdes estatais.

O Principio da Separacéo dos Poderes
nao pode levar a assertiva de que cada um
dos respectivos 0rgdos exercera necessaria-
mente apenas uma das trés fungdes tradici-
onalmente consideradas — legislativa, exe-
cutiva e judicial. E mais, dele também ndo
se pode inferir que todas as fung¢des do Es-
tado devam sempre se subsumir a umades-
sas espécies classificatérias.

As consideracfes de Karl Loewenstein®
arespeito daformacom que o principio da
separacdo dos poderes deve ser hodierna-
mente enfocado sdo, neste sentido, muito
esclarecedoras:

“O que narealidade significaa
assim chamada “separacéo de pode-
res’, ndo é, nada mais nada menos,
que o reconhecimento de que, por um
lado, o Estado tem que cumprir deter-
minadas fun¢des — o problematécni-
codadiviséo do trabalho —e que, por
outro, os destinatarios do poder sejam
beneficiados se estas fun¢des forem re-
alizadas por diferentes 6rgédos: a liber-
dade é otelos ideolégico dateoriada
separacdo de poderes. (...) O que, co-
mumente, ainda gue erroneamente, se
costuma denominar como a separa-
¢do dos poderes estatais, é na verda-
de adistribuicio de determinadas fun-
¢cOes estatais a diferentes 6rgdos do
Estado. O conceito de “poderes”, ape-
sar de estar profundamente enraiza-
do, deve ser entendido neste contexto
deumamaneirameramente figurativa.”

Prossegue o constitucionalista alemao,
afirmando que

““€ necessario ter bem claro que o prin-
cipio da necesséria separacdo das

func0es estatais segundo seus diver-
sos elementos substanciais e sua dis-
tribuicéo entre diferentes detentores,
nao € nem essencial para o exercicio
do poder politico, nem se apresenta
como uma verdade evidente e valida
paratodo tempo. O descobrimento ou
invencédo da teoria da separacédo de
funces foi determinado pelo tempo e
pelas circunstancias como um protes-
to ideoldgico do liberalismo politico
contra o absolutismo monolitico da
monarquianosséculos XVIle XVIII.”

Similar tratamento a separacgdo dos po-
deres é dispensado por Reinhold Zippe-
lius® ao observar que

“a “‘classica’ divisdo dos poderes as-
senta na distingéo entre os &mbitos
funcionais mais importantes do Esta-
do. Os objetivos supremos da activida-
de do Estado devem ser permanente-
mente elaborados, revistos, harmoniza-
dos entre eles, e modificados ha medi-
dado necessario.(...) Desta maneirase
projectam antecipadamente futuros
modelos de ordenacéo e planos de ac-
¢ao relativos a politica interna e exter-
na. Tudo isto, que vai paraalém damera
execucao das leis, é tarefado governo
que, como supremaactividade directi-
vado Estado, ndo se encaixa, portanto,
sem problemas no esquema ‘legislacéo,
jurisdicdo e poder executivo’.

Com efeito, “naatualidade o sistema de
diviséo e limitacdo dos poderes se desen-
volveu a partir de varios pontos de vista,
n&o apenas na conhecida e tradicional trin-
dade da diviséo horizontal de acordo com
as funcgbes mais importantes: legislativo,
executivo e judicial. Mas também entramem
jogoaconfiguracdode unidadesde decisdoe or-
gaoscoletivos, aautonomizacao de instituicdes
especificas ndo submetidas a instrucdes, e a
constituicio ainda de instancias de contro-
le tampouco submetidas a instrucdes, amar-
gemdadivisaotripartite ‘classica™:.

A “separacéo de poderes” deve ser atu-
almente encarada pelo prisma do pluralis-

Brasiliaa. 37 n. 148 out./dez. 2000

281



mo existente na sociedade, que “tem o sig-
nificado de colocar perante varias instanci-
as da maquinaestadual as reclamacgdes ou
o apoio de vozes diferentes. E assim resulta
numa potenciacédo da divisao de poderes na
organizacao interna do Estado, que ganha
outravez o valor dumadivisao politica. S6
que, em vez da férmula do século XI1X de
uma separacgao taxativa entre pretendentes
ao poder, cada um com o seu veiculo de ex-
pressdo numa “funcéo” do Estado, vamos
encontrar um sistema bem mais complexo e
subtil (...). O pluralismo social vemassimain-
tegrar-senumaquadroalargadodeseparacéode
poderes, e representa uma funcgao positiva
naorganizacdo dum estado moderno™?,

Especificamente sob o prisma da inde-
pendéncia das entidades reguladoras, o
Mestre de Valladolid, Javier Garcia Roca®,
colocacomo um dos principais aspectos da
concepcao contemporanea da separacéo
dos poderes, ou, melhor dizendo, da divi-
sdo das funcgBes estatais, o aparecimento de
“novos 6rgaos auxiliares dos poderes su-
premos, muitos deles de relevancia consti-
tucional e ndo meramente criados pelas leis,
dotados de independéncia funcional no exer-
cicio de suas fungdes” Apos citar como
exemplo desta realidade os ombudsmen, os
Tribunais de Contas e os Bancos Centrais,
faz expressa referéncia aos ““‘6rgdos auxiliares
ecom perfistécnicos, masigualmente indepen-
dentesnoexerciciodestafuncéodoGovermo™

Na doutrina brasileira, Bilac Pinto*,em
obra pioneira sobre o assunto, asseverou que

“o fato da outorga, pelo Estado mo-
derno, de fun¢des normativas e juris-
dicionais a outros 6rgaos além dos que
as monopolizaram, até o fim do sécu-
lo passado (Poder Legislativo e Poder
Judiciério), constitui fenbmeno uni-
versal, cujas proporcdes se avolumam
cadavez mais”

Com escusas pelas citagdes, acreditamos
ter demonstrado que, se retirado o carater
mitico e absoluto da idéia “classica” da se-
paracdo dos poderes, a complexidade e a
autonomia das competéncias conferidas as

agéncias reguladoras independentes em
nada contraria a divisdo de funcdes estabe-
lecida pelas constitui¢Bes contemporaneas
e os valores do Estado de Direito, que, afi-
nal, constituem o principal parametro da
admissibilidade ou ndo do exercicio de dis-
tintas func¢des pelo mesmo 6rgdo ou entida-
de publica®.

Bem ao contrario disso, as competéncias
complexas das quais as entidades regula-
doras independentes sdo dotadas fortale-
cem o Estado de Direito, vez que, ao retirar
do emaranhado das lutas politicas a regu-
lacédo de importantes atividades sociais e
econdmicas, atenuando a concentracdo de
poderes na Administragdo Publica central,
alcangam, com melhor proveito, o escopo
maior —nao meramente formal — da separa-
¢ao de poderes, qual seja, o de garantir efi-
cazmente a seguranca juridica, a protecdo
da coletividade e dos individuos empreen-
dedores de tais atividades ou por elas atin-
gidos*.

Destacando, por exemplo, a necessida-
de de a entidade reguladora ser apartada
do Poder Concedente do servico publico re-
gulado, Augustin Gordillo* considera-a
mesmo uma imposic¢ado “do mesmo princi-
pio atualizado, da divisdo de poderes e do
sistema de freios e contra-pesos acolhidos
pela Constituigdo™

Manifestando a mesma preocupacéo,
Zippelius chega a afirmar que, “contraum
aparelho de Estado totalitario comasdimen-
sdes descritas por Orwell, existem, pelo me-
nos, prevencgdes, que por engquanto ainda
funcionam. Elas residem na pluralidade
estrutural e na divisdo de fungbes™®.

Note-se que nos Estados Unidos da
Américado Norte, que também possuem
uma Constituicdo presidencialista, dotada
formalmente de uma separacéo de poderes
até mais rigida que a nossa*, o conjunto
dessas entidades independentes chega a ser
chamado de “headless forth branch™®.

Nessa perspectiva, Peter Strauss™ afir-
ma gue o Principio da Separagdo dos Pode-
res deve ser hoje integrado por considera-
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¢Oes ligadas a protecdo das garantias indi-
viduais, mediante a imposicao de requisi-
tos de objetividade e imparcialidade, e por
preocupacdes inerentes ao “‘sistema de frei-
0s e contrapesos” entre os diversos érgaos e
entidades estatais. Assevera ainda que a
separacao do poder ““into three separate bran-
ches” apenas diz respeito a cUpula do Esta-
do, sendo asagencies irredutiveis aum sé
dos poderes. A vitalidade e legitimidade
destas adviria, ao contrario, exatamente do
equilibrio entre os influxos sobre elas exer-
cidos pelos trés tradicionais poderes do es-
tado.
Também Santi Romano®, jdnoiniciodo

século passado, assinalava que

“pode haver, com diversas finalida-

des e caracteristicas juridicas, uma

série de 6rgédos fora de quaisquer dos

poderes. (...) S8o 6rgaos que, sob cer-

tos aspectos, devem ser considerados

6rgéos Unicos; sob outros, ao reveés,

podem ser considerados como um

complexo de 6rgaos, ou melhor, como

orgaos complexos™

Espancando quaisquer perplexidades, o

classico Jean Dabin®3, com percuciéncia, as-
Sseverou:

“Se idealmente fundada a distri-
buicéo de fungbes entre instituicdes
ou 6rgaos distintos e independentes,
elan&o possui, todavia, sendo umvalor
de meio, ndo de um dogma, o que vale
dizer que o principio comportauma
série de excecdes. As excecles serdo
justificadas, em primeiro lugar, toda
vez que razdes de interesse geral as
imponham. A hipétese é bastante fre-
quente, mas sempre especial. Normal-
mente, por outro lado, do ponto de vis-
tatedrico, a solucéo derrogatéria é
aplicada ou pela histéria das institui-
¢Bes ou por consideracdes de oportu-
nidade. (...) Parao bem ou parao mal,
Nos parece queo argumento da especia-
lizac&o, que constitui umadas razdesdo
principiodito daseparacdodos poderes,
milita, naespécie, contraaseparagao’

Gérard Timsit, em coléquio realizado na
Universidade de Paris | — Panthéon-Sorbon-
ne sobre o0 tema, afirmou que o apego a anti-
gos e, jade algum tempo, ultrapassados
dogmas do Estado inviabiliza qualquer ela-
boracéo tedrica consistente acerca das enti-
dades reguladoras independentes. Conclui
asseverando que

“0 problema, em um Estado que dese-
jamos que se mantenha como um Es-
tado de Direito, ndo € o de absorver ou
excluir, de alinhar ou de refutar estas
novas instancias ou instituicdes. O
problema é antes de inventar novas
formas e técnicas de controle sobre os
novos tipos de autoridades™

3. Adescentraliza¢do normativano
Estado contemporaneo

O pluralismo e complexidade da socie-
dade, agregados ao niUmero cada vez maior
de atividades dotadas de grandes particu-
laridades técnicas a serem, se ndo presta-
das diretamente pelo Estado, por ele regula-
das, inviabilizou o ideal liberal oitocentis-
ta®, racional e formalmente igualitario, de
um ordenamento monocéntrico uniforme
que, concebido de maneira inteiramente ge-
ral e abstrata, abrangesse todas as ativida-
des e atores sociais sem levar em conta as
suas particularidades®.

Inicialmente, a complexidade social le-
vou o legislador a elaborar regulamentaces
especiais destinadas a determinados seto-
res da sociedade ou a certas relagdes juridi-
cas. Essa atitude manifestou-se, por exem-
plo, na criacéo do Direito do Trabalho, até
entdo considerado apenas como um ramo
especializado do Direito Civil, e naedicdo
de estatutos de direito civil exdgenos a codi-
ficacdo®.

Posteriormente, verificou-se que ndo bas-
tava a edicéo de leis especiais pelo Poder
Legislativo. Impunha-se também aespecia-
lizacéo das fontes do Direito e dos respecti-
Vvos 6rgdos emanadores. O Poder Legislati-
Vo, essencialmente politico e atuando medi-
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ante processos necessariamente lentos, viu-
se incapaz de lidar com a complexidade,
pluralidade e tecnicismo das matérias que
demandavam a sua atuacao.

Tornou-se, entdo, imperioso, ndo apenas
aespecializacdo das matérias a serem regu-
ladas, como também dos 6rgéos incumbi-
dos da expedicéo das respectivas normas,
que, em virtude dos seus amplos poderes,
deveriam, para exercé-los satisfatoriamente
e com observéancia dos cAnones do Estado
de Direito, estar, namedida do possivel, li-
vres das injuncdes politicas parciais.

A conjuncéo desses fatores—criacio de
6rgdos independentes encarregados da regu-
lac&o deatividades especificas dotadasde gran-
de contetdo técnico, resultou nos ordenamen-
tos setoriais.

Do ponto de vista da Teoria Geral do
Direito, o fendbmeno é de grande importan-
ciaemrazao de, sem haver levado a perda
daunidade sistémica do Direito, ter acarre-
tado na quebra da unidade das suas fontes,
tanto do ponto de vista material, como orga-
nico-formal e procedimental, setorizando-as.

Sob o prisma da organizagio do aparato
administrativo, o florescimento dos ordena-
mentos setoriais desenvolvidos por agénci-
as independentes faz com que aquele difi-
cilmente retorne ao carater unitario projeta-
do nos oitocentos, e que jacomecgaraa ruir
com o advento dos entes locais autbhomos
e das entidades da administracao indireta.
Com o avanco da pluralidade e complexi-
dade, inclusive tecnolégica, da sociedade,
esse processo fragmentario daadministra-
¢ao publicachegou aum ponto 6timocom o
surgimento, por imposic¢8es préaticas, teori-
camente elaboradas, dos 6rgaos e entidades
independentes, ou seja, dotados de uma ver-
dadeira autonomia.

Vital Moreira, citando Breuer, conside-
ra-0scomoa

“resposta necessaria do moderno Es-
tado social ao alargamento das suas
tarefas. A autonomizacao de organis-
mos administrativos é, portanto, uma
consequéncia, em termos de diferen-

ciacdo e especializacdo, daampliacio
e diversificacdo das tarefas adminis-
trativas”

Caracterizando aadministracéo publi-
ca do Estado pluriclasse como “policéntri-
ca” afirma, desta vez valendo-se de Brohm,
que

“quanto mais a colectividade se espe-
cializa e diferenciatécnico-profissio-
nalmente e se pluraliza ético-cultural-
mente, tanto menor se tornaaquilo que
€ comum a todos e tanto maior neces-
sidade existe de diferenciacéo politi-
co-administrativa para corresponder
adiversidade dos apelos feitos aos
poderes publicos™".

O que se verifica é a transformac&o dos
modelos de administracéo publica, que pas-
sam a se situar no desenho organizativo e
na gestao de recursos em fungéo da nature-
za dastarefas, levando a fragmentacéo har-
monica do aparato administrativo, a neces-
sidade de novos instrumentos de integra-
¢ao e coordenacao, e ao reconhecimento de
novos graus do exercicio autdnomo de com-
peténcias normativas, com aemergéncia de
mecanismos de controle mais finalisticos
que hierarquicos®.

4. O poder normativo das agéncias
reguladoras e 0s principios do
Estado de Direito

O poder normativo da Administracéo
Publica confirma que sdo exatamente as
questdes fundamentais e vetustas do Direi-
to as que, até hoje, mais geram polémicas.

O homem sempre precisou de hormas
estaveis e previsiveis pelas quais pudesse
pautar o seu comportamento, criando ao
longo da histéria os mais variados funda-
mentos para que se conformasse com os di-
tames limitadores da sua liberdade.

A disciplina juridica das atividades hu-
manas, durante muito tempo, foi fundada
na autoridade de Deus, manifestada por
meio dos clérigos ou do Rei, ambos porta-
dores da sua vontade na terra. Em um mo-
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mento posterior, a vontade do Monarca pas-
sou a fundar-se em sua prépria autoridade.

Com a Revolucgéo Francesa, houve uma
mudanca desse paradigma, passando a lei,
entdo, a fundar-se na “vontade popular”.
Criou-se a lei parlamentar, no fundo, umdos
varios procedimentos técnicos possiveisde
formulagdo de normas juridicas®.

Colocado o fenébmeno “lei do parlamen-
to” em seus devidos termos, e sem jamais
desmerecer 0s seus méritos e a elevada fun-
¢do de estabilizacéo e coordenacéo social
que desempenha, podemos passar a anali-
sar a matéria com mais realismo.

Primeiramente, devemos destacar que o
objetivo do liberalismo do século XVI11, do
absoluto império da lei, nunca foi atingido.
Logo foi verificada a incompletude da lei, o
que exigiu, tanto no direito privado, como
no publico, uma progressiva construgao ju-
risprudencial, criadora mesmo de novos
institutos (teoria da imprevisao, responsa-
bilidade civil do Estado, desvio de finalida-
de..).

Especificamente em relacdo a atividade
administrativa, Maurice Hauriou®, tratan-
do da histéria da discricionariedade®, afir-
mou:

“A lei foi colocada sob um pedes-
tal e umateoria juridica foi construi-
da para reconduzir todo o direito a
regra de direito e para subordinar a
esta todo o poder, recusando ao po-
der discricionario qualquer relevan-
ciajuridica. Para responder a estes
exageros, sera suficiente recordar que
mesmo na Francga pos-revolucionaria,
asupremacia da lei escrita lentamen-
te declinou e que, por um movimento
inverso, restaurou-se lentamente o
poder dos juizos discricionarios, a
ponto de que fosse restabelecido, en-
tre os dois dominios, um novo equili-
brio”

Deu-se entdo, com impressionante rapi-
dez, o que Eros Roberto Grau® chamou de
processo de “transformacéo (na verdade,
involucéo)” do principio da legalidade, que

“originariamente implicava em que
todo elemento de um ato da Adminis-
tracao deveria estar expressamente
previsto como elemento de alguma
hip6tese normativa, devendo a norma
fixar poderes, direitos, deveres, etc.,
modos e sequiéncia dos procedimen-
tos, atos e efeitos de cada um dos seus
componentes e requisitos de cada ato
—do que resultava a concepc¢éo do
Poder Executivo comoadministracéoe
da administragdo como execugao”
Essa “transformac&o” do principio da
legalidade em relacéo & sua concepc¢ao ini-
cial, que nuncachegou a ser implementada,
acentuou-se ainda mais com a concessao de
poderes normativos & Administracdo Publi-
caparaestabelecer normas gerais e abstratas.
Se esses poderes administrativos de ca-
rater normativo ja haviam se imposto no
Estado liberal, essencialmente absenteista,
tiveram e tém a sua importancia e ambito de
atuacdo multiplicados ap6s o advento do
Estado pluriclasse, gestor de inmeras ati-
vidades sociais e econbmicas ou, mais re-
centemente, delas regulador.
Em 1955, Georges Ripert®, apesardotom
critico, reconheceu o fato de que
“o papel da Administragéo cresceu
quando aabundancia e rapida suces-
sdo das leis destruiu a estabilidade do
regime legal. Os sujeitos de direito ndo
sabem mais quais sao os seus direitos
e obrigagdes e se atém cegamente aque-
les que lhes ditam a conduta. O diri-
gismo econdémico que desenvolveua
acdo administrativa. Os juristas se
apagam frente aos tecnocratas, jaque,
somente eles, possuem os conhecimen-
tos necessarios para saber como con-
duziraeconomia. A Administracdo
tornou-se a Senhora da atividade eco-
némicae mesmo de todaatividade hu-
mana”
J. J. Gomes Canotilho® denota que
“as leis continuam como elementos
basicos da democracia politica (...),
mas deve reconhecer-se que elas se
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transformaram numa politica publica
cada vez mais dificil, tornando indis-
pensavel o afinamento de umateoria
geral daregulaco juridica. (...) A idéia
de que alei é o Unico procedimento de
regulacdo juridico-social deve consi-
derar-se ultrapassada (A. Rhinow, N.
Achterberg, U. Karpen, E. Baden). A
lei é, ao lado das decisdes judiciais e
das “‘decisBes’”” da administracdo, um
dos instrumentos da regulag&o social”

As mudancas nateoria da legislacdo ndo
foram, porém, apenas de natureza formal,
consubstanciadas na sua “desparlamenta-
rizacdo”, mas também materiais, refletidas
nareducdo das suas pretensdes a generali-
dade, ou seja, a abrangéncia de todo o corpo
social sem levar em conta as caracteristicas
especiais de parcelas da sociedade ou de
determinadas atividades. E, de fato, impor-
tante notar como, “de uma concepcao de lei
geral eabstratade tradi¢des liberais oitocentis-
tasauma legislacdo de carater administrativo
prépriado Estado interventor, se estejadeline-
andoumatendénciaaexpansdodasnormatiza-
¢Oessetoriais, frutode um ordenamento policén-
tricoepluralista’™.

Disso, ndo se pode, entretanto, inferir o
fim do Estado DE Direito, ja que este ndo se
confunde com o Estado legal ou Estado DO
Direito®.

O Estado legal ou DO Direito consiste
apenas no estabelecimento de umaregrade
competéncia atributiva da sobrepujanca do
Poder Legislativo sobre os demais. O Esta-
do DE Direito, ao revés, consubstancia-se
numa ordem axioldgicadasociedade®.“Se
o Estado DO Direito se caracteriza essenci-
almente por suas formas e suas estruturas
juridicas, é, no Estado DE Direito, a partici-
pacao ideoldgica que prevalece sobre aar-
quitetbnica juridicae ligaaesperancada
liberdade a suarealizacdo’™®.

O que devemos ter realmente em mira,
independentemente de qual seja o Poder ou
a entidade emanadora, € que as normas ju-
ridicas devem, em qualquer hipétese, aten-
der ao devido processo legal, em suas di-

mensodes adjetivas e substantivas, e visar a
realizac&o dos valores constitucionais.

Prevenindo-nos contra quaisquer perple-
xidades, Carlos Ari Sundfeld®explica

“porque aadogdo de um amplo siste-
ma de regulamentos autbnomos ou o
controle da producéo legislativa pelo
Executivo nédo eliminou o Estado de
Direito: aindaque anormaaaplicar
(lei, regulamento, diretiva comunita-
ria, ndo importa) ndo os favoreca ou
induza, sua aplicacéo ha de seguirum
“catalogo de mandamentos” que ex-
cluirdoarbitrio. (...) Emtermos exclu-
sivamente l6gicos, o Estado de Direi-
to pode prescindir da subordinagéo
do ato administrativo a lei e do Exe-
cutivo ao Legislativo. Basta preservar
emvigor o dogmade que o ato da Ad-
ministracdo ndo pode ser fruto do ca-
pricho (mesmo que ndo hajaumaleia
sujeita-lo)”

Seréa nesta perspectiva—a perspectiva
do Estado demacrético de Direito—que abor-
daremos o poder normativo das agéncias
reguladoras independentes. A tarefa €, no
entanto, dificultada, por um lado, pelo con-
servadorismo de parte da doutrinae, por
outro, pelatotal profuséo e confusédo da no-
menclatura existente na matéria: regulamen-
tos meramente executivos, interpretativos,
autdbnomos, independentes, delegados, or-
ganizativos, livres, integrativos, de necessi-
dade, etc.”™

Para evitar esse emaranhado estéril, op-
tamos por nao fazer referénciaadenomina-
¢Oes especificas de espécies regulamenta-
res™, até porque, em ultima analise, a dife-
renca entre elas concerne tdo-somente ao
grau, aamplitude com que a discricionarie-
dade ou o poder nhormativo™ séo conferidos
aos 6rgaos ou entidades ndo integrantes do
Poder Legislativo.

As leis atributivas de poder normativo
as entidades reguladoras independentes
possuem baixa densidade hormativa, a fim
de propiciar o desenvolvimento de normas
setoriais aptas a, com autonomiae agilida-
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de, regular acomplexa e dindmica realida-
de social subjacente. Ademais, recomenda-
se que propiciem a Administracéo a possi-
bilidade de, na medida do possivel, atuar
consensualmente, com alguma margem de
negociacao, junto aos agentes econdmicos e
sociais implicados.

Detalhando essa necessidade, Giuseppe
Abbamonte™ adverte que, diante de uma
realidade de grande complexidade, decor-
rente da crescente concentracdo dos centros
de poder econbémico, se requer acdes capa-
zes de identificar e individuar obrigacdes,
acompanhar o seu cumprimento, fixando,
inclusive, regras de comportamento, inse-
rindo-se na realidade, guiando-a e, possi-
velmente, corrigindo-a, ou, a0 menos, ree-
quilibrando as tendéncias desestabiliza-
doras. Deve haver a capacidade de coorde-
nac¢éao do publico e do privado, de modo a
“receber material de primeiramao”, calibrar
aacdo emrelagédo as circunstanciase, ao
mesmo tempo, em relacéo as possibilida-
des concernentes aos varios ramos de ativi-
dades econdbmicas, na sequéncia do tempo
e nadiversidade de lugares”.

Observa Silvano Labriola™ que, ndo con-
sistindo aregulacdo numa disciplina desti-
nada a conformar a atividade privada, mas
aditar as regras e condi¢des gerais do seu
desenvolvimento, arelagdo entre alei e as
normas das autoridades independentes é
tdo atipica que faz com que se questione se
estas estdo realmente subordinadas aquela.

“QO Legislador, de fato, se limitaa
fixar poucos principios, sobretudo a
indicar os valores a serem persegui-
dos pelaautoridade(...). Aautoridade
independente possui uma discricio-
nariedade consideravelmente ampla
conferida pelalei para preencher os
espacos por eladeixados e para de-
senvolver os principios nela estabele-
cidos. A normatizacéo da autoridade
teria nesta hipétese, de fato, forca pri-
maria”

A lei, portanto, sem dar iniciode per sea
uma normatizacdo mais completa, e, muito

menos, exaustiva da matéria, estabelece ape-
nas parametros bem gerais da regulamen-
tacdo a ser feita pelo ente regulador inde-
pendente.

Essas leis integram a categoria das leis-
quadro (lois-cadre) ou standartizadas, pro-
prias das matérias de particular complexi-
dade técnica e dos setores suscetiveis a cons-
tantes mudancas econdmicas e tecnoldgicas.

As leis com essas caracteristicas ndo dao
maiores elementos pelos quais o adminis-
trador deva pautar a sua atuacao concreta
ou regulamentar, referindo-se genericamen-
te avalores morais, politicos e econdbmicos
existentes no seio da sociedade (satde pu-
blica, utilidade publica, competi¢cdo no mer-
cado, prec¢os abusivos, continuidade dos
servicos publicos, regionalizacéo, etc.). As-
sim, confere a Administracdo Publicaum
grande poder de integracédo do contetdo da
vontade do legislador. O objetivo das leis
assim formuladas é “introduzir umavague-
za que permita o trato de fendmenos soci-
ais, muito fugazes para se prestarem ao apri-
sionamento em umaregra precisa’”.

Destaque-se que a referéncia aos “qua-
dros estabelecidos pela lei”” ndo concerne
apenas adeterminado diploma legislativo,
mas sim ao conjunto do ordenamento juri-
dico. E este que, explicita ou implicitamen-
te, em seu sistema, confere as agéncias inde-
pendentes poder regulamentar sobre deter-
minada matéria, ndo nos sendo dado ficar
presos apenas a letra da lei™.

Nesse particular, € grande o ambito do
poder regulamentar atribuido pelo conjun-
to do ordenamento juridico, muitas vezes
implicitamente pela prépria Constituicdo
(por que haveria poder para regulamentar
leis ordinarias e ndo a prépria lei constitu-
cional?)”. Se, por exemplo, a Constituicdo
estabelece gue a Administracdo Publicadeve
prestar determinado servico publico (fim),
nao teria sentido que ela, independentemen-
te daexisténciade lei ordinéria, ndo pudes-
se regulamentar a sua prestacao (meio).

Com isso, ndo estamos “forgando” o
contetdo da Constituicdo, mas apenas apli-
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cando o principio dos “implied powers”,con-
cebido por Marshall nos seguintes termos™,
“legitimo o fim e, dentro da esfera da Cons-
tituicao, todos 0s meios que sejam conveni-
entes, que plenamente se adaptemaeste fim
e que ndo estejam proibidos, mas que sejam
compativeis comalletrae o espirito da Cons-
tituicdo, sdo constitucionais”.

Nesse sentido, 0 Supremo Tribunal Fe-
deral, em acérdao relatado pelo Ministro
Carlos Velloso, inferiu da competéncia con-
ferida pelo art. 237 da Constituicéo Federal
ao Ministério da Fazenda para “a fiscaliza-
¢o e o controle sobre o comércio exterior,
essenciais a defesa dos interesses fazendéri-
oshnacionais”, apossibilidade deste, indepen-
dentemente da existéncia de lei formal, vedar
aimportacao de pneumaticos usados®.

Quanto & orientacdo do STF, merece men-
¢do arecente analise feita por Hamilton Dias
de Souza®, especifica em relacdo ao poder
normativo das agéncias reguladoras, mes-
Mo antes de caracterizarem-se como inde-
pendentes: nosE.U.A.,

“aventou-se a questdo de se tratar de
um quarto poder, mas a jurisprudén-
cia atual é no sentido de validar os
poderes normativos das agéncias. E
no Brasil? No Brasil também e este é
um dado extremamente importante.
Eu me recordo de um acordao, falan-
do de um acérdao antigo, no caso do
Instituto do Agticar e do Alcool, que o
plenéario do STF, num julgado de lon-
go voto do Ministro Nery da Silveira,
que faziatodo um histérico da inter-
vencao do Estado no setor sucroalco-
oleiro para, por final, concluir que era
possivel ao Instituto fixar, indepen-
dentemente de lei e sem que estivesse
escrito isso na lei, cotas de producéo e
cotas de comercializacédo de agucar.
Posteriormente, o I.A.A. legislou far-
tamente, comotambémo 1.B.C.”

Todavia, a possibilidade do poder nor-
mativo ser conferido em termos amplos e as
vezes implicitos ndo pode isenta-lo dos pa-
rametros suficientes o bastante paraque a

legalidade e/ou a constitucionalidade dos
regulamentos seja aferida. Do contrario, es-
tariamos, pela inexisténcia de balizamen-
tos com os quais pudessem ser contrasta-
dos, impossibilitando qualquer formade
controle sobre o0s atos normativos da Admi-
nistracdo Publica, o que ndo se coadunaria
com o Estado de Direito.

Ocorre que também esses parametros
podem ser extraidos, tanto da letra de algu-
madisposicao legal, como, de forma impli-
cita, do seu espirito ou do sistema juridico
como um todo. Nesse sentido, a Suprema
Corte Norte Americanachegou adecidir que
o mero estabelecimento da finalidade de al-
cancar o “interesse publico”, a ser perseguli-
da no exercicio do poder regulamentar de
certaagénciaindependente, jaera capaz de
legitimar o seu exercicio: “‘o termo “interes-
se publico”, tal como empregado, ndo é um
conceito desvestido de critérios, mas possui
relacéo diretacom aadequacao dos servi-
¢os de transporte, com as suas condic¢des
essenciais de economiae eficiéncia (...)"®.

Podemos inferir da exposicdo a grande
relatividade da nomenclatura usualmente
empregada pela doutrina®® para distinguir
as diversas espécies de regulamentos (exe-
cutivos, autbnomos, etc.), razdo pela qual,
como acima advertimos, optamos por ndo
prioriza-las. Com efeito, se aos poderes re-
gulamentares até aqui tratados for atribui-
doum conceitode “execucdo’ amplo, abran-
gendo qualquer desenvolvimento de nor-
mas, todos os regulamentos poderdo ser con-
siderados como ““de execucao’*. Por outro
lado, se deitarmos o foco sobre o carater de
alguma forma sempre criativo da atividade
do administrador publico (ou mesmo do
juiz)®, esses regulamentos serdo, em maior
ou em menor medida, “‘autbnomos’ ou ““in-
dependentes”, dependendo da nomencla-
tura adotada.

5. Adelegificacao

Oinstituto dadelegificacdo, do qual pas-
saremos a tratar nas proximas linhas, cons-
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titui fendbmeno inteiramente distinto das
manifestacBes de poder regulamentar aci-
ma analisadas. Nestas, o legislador, no uso
dasua liberdade para dispor sobre determi-
nada matéria, atribui um largo campo de
atuacdo normativa a Administracéo, que
permanece, em todo caso, subordinada as
leis formais. Os regulamentos assim expe-
didos ndo podem revogar leis anteriores e
sdo revogaveis por leis posteriores. Por isso,
entendemos que ndo podem ser impugna-
dos mediante o argumento de ter havido de-
legaco de poder legislativo—integram o Di-
reito positivo, mas ndo possuem forgca de lei.

De maneiradiversa, a delegificacéo con-
siste, nas palavras de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto®, na “retirada, pelo préprio
legislador, de certas matérias, do dominio
da lei (domaine de la loi) passando-asaodo-
minio do regulamento (domaine de I’ordo-
nnance) .

O Mestre Eduardo Garcia de Enterria®
conceitua a delegificacdo ou deslegalizacdo
como

“aoperacdo efetuada por umalei que,
sem entrar na regulacdo material do
tema, até entdo regulado por umalei
anterior, abre tal tema a disponibili-
dade do poder regulamentar da Ad-
ministracdo. Mediante o principio do
contrarius actus, quando umamatéria
esta regulada por determinada lei se
produz o que chamamos de “‘congela-
mento do grau hierarquico’ normati-
Vo que regulaamatéria, de modo que
apenas por outra lei contraria podera
ser inovada dita regulacdo. Uma lei
de deslegalizacio opera comocontra-
riusactus daanterior lei de regulacdo
material, porém, ndo para inovar di-
retamente esta regulacdo, mas para
degradar formalmente o grau hierar-
quico damesmade modo que, a partir
de entdo, possa vir a ser regulada por
simples regulamentos. Deste modo,
simples regulamentos poderao inovar
e, portanto, revogar leis formais ante-
riores, operacao que, obviamente, ndo

seria possivel se hdo existisse previa-
mente a lei degradadora”

Mais adiante, destaca que a lei de desle-
galizacéo “ndo é uma lei de regulacéo ma-
terial, ndo é umanormadiretamente aplica-
vel como normaagendi, ndo é uma lei cujo
contetido deva simplesmente ser completa-
do; é uma lei que limita seus efeitos a abrir
aos regulamentos a possibilidade de entrar
em uma matéria até entao regulada por lei”®,
ressalvadas as matérias resguardadas por
reservaabsoluta de lei formal, como sdo, no
Direito brasileiro, os tributos e os crimes®.

Por esse entendimento, ndo ha qualquer
inconstitucionalidade na delegificagéo, que
n&o consistiria propriamente em umatrans-
feréncia de poderes legislativos, mas ape-
nas na adocao, pelo proprio legislador, de
uma politica legislativa pela qual transfere
aumaoutra sede normativaaregulacéo de
determinada matéria. E, com efeito, se este
tem poder para revogar uma lei anterior, por
que nao o teria para, simplesmente, rebai-
Xar o seu grau hierarquico? Por que teria
que direta e imediatamente revoga-la, dei-
Xxando um vazio normativo até que fosse
expedido o regulamento, ao invés de, ao
degradar a sua hierarquia, deixar a revoga-
¢ao para um momento posterior, a critério
da Administracédo Publica, gue tem maiores
condi¢Bes de acompanhar e avaliar acam-
biante e complexa realidade econbmicae
social?

Essas observagfes decorrem do princi-
pio da essencialidade da legislacgéo, pelo
qual, segundo J.J. Gomes Canotilho®,aTeo-
riada Legislacdo

“deve contribuir para a clarificagdo
da forma dos actos normativos, quer
na escolha da forma entre os varios
escalBes normativos (exemplo: opcao
entre aforma legal ou a formaregula-
mentar) quer dentro da mesma hierar-
guia normativa (exemplo: op¢éo por
lei ou decreto-lei, decreto regulamen-
tar ou portaria). Uma das orientacoes
hoje sugeridas é a de que, no plano
das decisfes estaduais, interessa ndo
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SO ou ndo tanto o reforco da legitima-
¢do democrética, mas que a decisdo
sejajusta. A ‘justeza’ da deciséo de-
pendera, em grande medida, de se es-
colher o “6rgdo’ mais apetrechado
guanto a organizacéo, funcéo e forma
de procedimento paratomar essa de-
cisao”

H4, contudo, opinides que sustentam
que tal deslocamento de sede normativa sé
pode ser operado pela propria Constituicéo,
isto é, que a liberdade do legislador, emum
regime de Constituicdo rigida, ndo pode
chegar ao ponto de abrir mao dos seus po-
deres, delegando-os. Para essa assertiva,
pouco importaria que a Constituicdo vede
ou nado expressamente a delegacéo de pode-
res, vez que a vedacao decorreria da pro-
pria divisdo constitucional de competénci-
as. Sendo assim, afirmam esses autores, a
delegificacdo por via legislativaimplicaria
aderrogacéo infraconstitucional de compe-
téncias fixadas pelo Poder Constituinte®,

Vezio Crisafulli®, cujainestimavel con-
tribuicdo ateoria da aplicabilidade das nor-
mas constitucionais tantas marcas deixou
na doutrina brasileira, expressa a sua opi-
nido nesse sentido, ao afirmar que

0 fendmeno consistiria, entdo, nades-
qualificagdo, disposta expressamen-
te pela lei, de determinada norma, ori-
ginariamente legislativa, a qual viria
aser atribuida estatura regulamentar:
de maneira que, ndo seria o regula-
mento sucessivo que adquiriria (inad-
missivelmente) forca de lei, mas as
normas delegificadas que viriam a ter
forca passiva de fontes regulamenta-
res. A reconstrucao gera, todavia, per-
plexidade, porque, desqualificando
algumas de suas préprias disposicoes
ou de outra lei, a lei estaria em subs-
téncia, demitindo-se da forca que por
natureza lhe é prépria, contrastando
com as hormas constitucionais que a
disciplinam enquanto lei”

Refutando esse argumento, Eduardo
Garcia de Enterria observa que

“um setor da doutrina italiana, tratan-
do sempre do conceito de delegacéo
como transferénciade poder, tem, sob
este pressuposto, visto a delegacéo
como transferéncia do poder ab-roga-
tériodalei. Porém, o argumento, que é
sutil, ndo é todavia, correto. A ab-ro-
gacéo da lei anterior por normadesle-
galizada ndo é um poder préprio, mas
uma simples consequiéncia da degra-
dacéo normativa legalmente operada.
Por outro lado, a Administragéo se
utiliza da delegacéo insita na desle-
galizagcdo ndo apenas no momento do
primeiro exercicio damesma, como
também posteriormente, quando subs-
titui esta primeira norma por outras
igualmente regulamentares, momen-
to no qual é evidente ndo esta ab-ro-
gando ou inovando leis, mas suas pro-
prias disposi¢des regulamentares an-
teriores. A técnica da deslegalizacdo
se limita a esse plano formal de mani-
pulacéo sobre o grau hierarguico (ma-
nipulagdo que também se conhece em
sentido contrario, com umaelevacgio
da hierarquia normativa de uma re-
gulacéo regulamentar)”*.

De nossa parte, entendemos que, apesar
de ambas as posic¢des possuirem grande
plausibilidade, apds um primeiro momento
de perplexidade por parte de setores dadou-
trina e da jurisprudéncia brasileiras, contu-
mazmente infensos amudancas de posicdes
tradicionais, as necessidades praticas de
uma regulacéo social &gil e eficiente iréo,
em um espaco de tempo ndo muito largo,
impor o amplo acatamento do instituto da
delegificacao, até porque, além das razdes
de ordem prética, reveste-se de sélidos ar-
gumentos juridicos®.

Com efeito, devemos observar que o Po-
der Legislativo, em face da complexidade,
dinamismo e tecnicizacgao da sociedade, tem
distinguido os aspectos politicos dos de na-
tureza preponderantemente técnica dare-
gulacéo social, retendo os primeiros, mas,
consciente das suas naturais limitacoes,
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transpassando a outros 6rgaos ou entida-
des, publicas ou privadas, a normatizacdo
de cunho marcadamente técnico. Porém,
mesmo nesses casos resguarda o Poder Le-
gislativo o balizamento e a coordenacéo
dessas regulagdes pluriférmicas e pluricén-
tricas®.

Nota-se, com isso, a grande conexao
existente entre os ordenamentos técnico-se-
toriais, as entidades reguladoras indepen-
dentes e a proliferacéo de sedes normativas
nao parlamentares, ai inclusas, com desta-
que, as propiciadas pelas delegificacdes.
Todos esses fendbmenos constituem o refle-
X0 no Direito da complexidade da socieda-
de contemporanea.

Anecessidade de descentralizacdo normati-
Va, principalmente de naturezatécnica, éarazéo
deserdasentidades reguladorasindependentes,
aoquepodemaosacrescer ofatodeacompeténcia
normativa, abstrataouconcreta, integraropré-
prioconceitode regulacéo.

Dessa forma, parece-nos que, em princi-
pio, as leis criadorasdasagéncias reguladoras
implicam, pelomenosemmatériatécnica, desle-
galizagcdo em seu favor, salvo, logicamente, se
delasseinferirocontrario.

Nesse sentido, Felice Giuffré® sustenta
que, mesmo quando as entidades regulado-
ras independentes néo tiverem sede consti-
tucional, deve-se

“admitir que a atribuicdo de funcdes
de regulacéo e decisdo, a serem exer-
cidas através do exercicio conjunto de
competéncias normativas, executivas
e contenciosas, a 6rgaos postos em
uma posi¢do, mais ou menos intensa
de distancia ou separacéo do poder
politico-partidario, e caracterizados
por uma elevada especializa¢do no
respectivo setor, demonstra como o
‘mandato em branco’ conferido pelo
Parlamento a outros centros de com-
peténcia normativa representa a afir-
magcao da incapacidade do legislador
em dominar, por si proprio, o comple-
X0 cada vez menos decifravel dos in-
teresses sociais™

Também Paola Bilancia® percebe que,
com aatribuicéo de fun¢des normativas a
instituicdes de carater técnico, ndo direta-
mente derivadas dos poderes representati-
vos e em relagdo a eles neutros e indepen-
dentes, da-se uma transferéncia das fungdes
decisérias da tutela dos interesses publicos,
do circuito politico, para autoridades capa-
zes de, sempre com base emuma lei de con-
tetido genérico, tomar decisfes de carater
técnico-juridico.

Abordando a matéria, Marco Aurélio
Greco® certa feita indagou:

“serd que numa interpretacéo do di-
reito positivo nés ndo deveriamos in-
terpretar legalidade com eficiéncia, e,
6bvio, eficiénciacom legalidade? Mas
em que a legalidade deixa de ser um
desenho formal para ser um instru-
mento funcional de obtencéo de resul-
tados, de atingimento de objetivos? E
talvez dentro deste contexto e a partir
deste desenho é que nasceriam essas
agéncias, com reflexos, automatica-
mente, no seu poder regulamentar, que
em certa medida, acredito que até ex-
travasa a figura do regulamento clas-
sico”

Ressaltamos que, mesmo paraos que nao
acolhem a delegificacdo por via legislativa,
o instituto tem grande importancia no Di-
reito positivo brasileiro, ja que, em diversos
casos, é a propria Constituicdo que delegifi-
ca matérias para entidades estatais e ndo
estatais: em favor das entidades desporti-
vas privadas (art. 217, 1)'®, dos 6rgaos regu-
ladores da prestacéo dos servicos de teleco-
municacdes (art. 21, XI) e daexploracdo do
petréleo (art. 177, 8§ 2°, 1)1, das universi-
dades em geral (art. 207)1% etc.

Em todas essas hipéteses, por sua sede
constitucional, temos uma reservainquesti-
onavelmente legitima de poder normativo
delegificado em favor de 6rgéos ou entida-
des estranhas ao Poder Legislativo. E mais,
como essas esferas normativas autbnomas
fundamentam-se diretamente no Poder
Constituinte, estao protegidas contraas in-
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geréncias que a elas venham a ser impostas,
ressalvada, naturalmente, a incidéncia de
normas da propria Constituicdo, mormente
as concernentes & Administracéo Pablica, e
apossibilidade de balizamento e coordena-
¢ao de caréter politico—nao técnico—pelo
Poder Legislativo'®,

6. O carater nao exclusivo da
competéncia normativa do chefe do
Poder Executivo

Uma derradeira observacao deve ser fei-
ta para prevenir-nos de qualquer posicéo
gue, partindo de uma interpretacéo literal e
isoladadoart. 84, 1V, infine, daConstituicao
Federal, entenda que o poder regulamentar
S0 possa ser exercido pela Administracdo
central do Estado, em Gltima instancia, pelo
Chefe do Poder Executivo.

Muitas vezes a lei confere poder regula-
mentar a Titular de 6rgéo ou a entidade da
Administracdo Publica distinta da Chefia
do Poder executivo. Trata-se, naexpressao
de San Thiago Dantas!®, de ““descentraliza-
¢do do poder normativo do Executivo™ para
6rgaos ou entidades “tecnicamente mais
aparelhados”. Afirmaainda o grande juris-
tabrasileiro que

““0 poder de baixar regulamentos, isto
€, de estatuir normas juridicas inferi-
ores e subordinadas a lei, mas que nem
por isso deixam de reger coercitiva-
mente as rela¢des sociais, € uma atri-
buicdo constitucional do Presidente
da Republica, mas a prépria lei pode
conferi-la, em assuntos determinados,
aum orgdo da Administracéo publi-
ca ou a uma dessas entidades aut6-
nomas que sao as autarquias”

Também Vezio Crisafulli*®, ao comentar
dispositivo da Constituicdo italiana'®ana-
logo ao art. 84, 1V, infine, da Constituicdo
brasileira, constata que

“nenhum problema particular de ad-
missibilidade se pde, em fim, sempre
partindo da premissa que o sistema
constitucional das fontes é fechado

apenas ao nivel das fontes legislati-
vas e constitucionais, aos estatutos e
regulamentos de autonomia dos en-
tes publicos institucionais (entes di-
tos paraestatais, instituicdes publicas
de assisténcia social, etc.). Aqui tam-
bém estamos —da mesma forma que
quando diante do poder normativo
dos entes territoriais — na presenca do
fenbmeno da autonomia’™’.

Fixada a legitimidade da atribuicéo de
competéncia normativa a érgaos especificos
da Administracéo Direta ou a entidades da
Administracdo Indireta, notadamente se ti-
tulares de autonomia propriamente dita—
descentralizagdo material, independéncia—
,aingeréncia do Chefe do Poder Executivo
neste campo normativo consistirdem viola-
¢ao darespectiva norma legal ou constitu-
cional’®,

7.Conclusao

Esperamos, com o presente estudo, ter
trazido alguma contribuicéo para a cons-
trucdo da dogmaética juridica da atividade
regulatéria descentralizada do Estado bra-
sileiro, que tem representado um desafio
para muitos dos operadores e pensadores
do Direito, em razdo da nossa tradicdo de
centralizagéo politica e administrativa.

Este é 0 momento para que a doutrina,
os aplicadores do Direito e os administra-
dores publicos se empenhem para resguar-
dar a incolumidade de numerosas entida-
des reguladoras independentes, que tém
tudo para se consolidar como importantes
instrumentos em favor da sociedade e do
pais, mas que devem ser protegidas de in-
terferéncias exégenas.

Os seus dirigentes devem ter em mente
que a independéncia da qual sdo dotadas
s sera capaz de propiciar os beneficios so-
ciais para os quais foram instituidas se a
prépriaentidade, no seu &mago, atender aos
principios maiores da Administracdo Pu-
blica e do Estado de Direito, mantendo-se
sempre plurais e transparentes diante dos
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diversos segmentos que a compdem e do
meio social envolvente.

Serdo, enfim, os controles sociais, a res-
ponsabilidade e o espirito publico dos agen-
tes estatais e privados que determinarao a
manutencao e a potencializagéo das enti-
dades independentes, dotadas de autono-
mia normativa, ou, ao reveés, o lamentavel
retorno a regulacao juridica unitaria, hie-
rarquizada, e, jaa conhecemos, ineficiente.

Notas

11In_Pensées. [S.1.] : Ed. Jacques Chevalier,
T.1,1925. p. 126.

2 Eduardo Garcia de Enterria descreveu o mo-
delo administrativo napolednico da seguinte ma-
neira: “as funcdes ativas se reservam apenas aos
6rgaos com agentes individuais ou monocraticos,
os quais se relacionam entre si mediante atécnica
do escalonamento hierarquico, enquanto os 6rgéos
colegiais ficam reduzidos a fun¢®es consultivas ou
deliberativas situadas lateralmente a linha hierar-
quica, assistindo-a e complementando-a, mas sem
diminuir a sua substantividade e prevaléncia” (in.
Revolucién Francesay administracién contemporanea.
4.ed.[S.1.] : Civitas, 1998, p. 125).

3 Como s6i acontecer no Direito Publico, a dis-
crepancia de nomenclatura é grande. No particu-
lar, adotaremos, com Celso Antonio Bandeira de
Mello (in. Privatizacéo e servigos publicos, RTDP.
[S.l.:s.n.], 22, p. 172-180), o termo “privatizagio”
para os servigos publicos cuja execucéo foi delega-
da ainiciativa privada e “desestatiza¢do” para as
atividades econdbmicas que deixaram de ser explo-
radas por entidades estatais.

4 Naturalmente que o termo “independéncia”
aqui utilizado néo é equivalente a “soberania”, mas
sim a uma efetiva descentralizacdo autbnoma, con-
ceito que, como sera delimitado mais adiante, ndo
exclui a coordenacéo pela Administracdo central.

5 In: Pubblico e privato nell’economiadi fini se-
colo, constante da obra coletiva Le trasformazioni del
diritto amministrativo. Mildo: Giuffré Editore, 1995.
p.238.

 Corroborando a assertiva, afirmou Reinhold
Zippelius: “Na sociedade industrial, a auto-regu-
lag&o dos processos econdmicos ou até de todos o0s
processos sociais, esperada pelo liberalismo, ndo
funciona na medida exigivel. Na sociedade aban-
donada a si propria, formam-se grandes grupos de
poder econdmico, provocando um grave risco para
uma harmonizagao equilibrada e justa dos interes-
ses” (in: Teoria geral do Estado. Fundagéo Calouste

Gulbenkian, 3. ed., Traducéo por Karin Praefke-
Aires Coutinho. Coordenagéo de J. J. Gomes Cano-
tilho.1997. p. 462).

7 Quanto a nomenclatura adotada, mister se
faz um esclarecimento. Alguns autores (entre ou-
tros, Gunther Teubner, in: O direito como sistema
autopoiético. Traducéo por José Engréacia Antu-
nes. Fundacgéo Calouste Gulbenkian, 1989. p. 127 e
ss.), ao verem a mudanca da atuagéo estatal sobre
aeconomia, “dao énfase a migracao dos aspectos
de modelacéo e controlo para os de autonomia e
sensibilidade ao meio envolvente”, qualificando
aqueles, proprios dos anos 50/80, como “regula-
mentac&o” e estes como “regulacéo”. Entendemos,
no entanto, juntamente com Fernando Herren Agui-
lar (in: Controle Social de Servicos Publicos. [S.1.] :
Max Limonad, 1999. p. 163/286), que os termos
podem ser usados indistintamente, tendo em vista
que, mesmo que nos dias de hoje o Estado busque
preferencialmente solugfes indutivas e consensu-
ais, nada impede que, no exercicio das mesmas
competéncias, tenha que atuar de maneira vertical,
coercitiva ou mesmo interventiva. Pela sua maior
atualidade, daremos preferéncia ao termo “regula-
¢ao” para designar ambas as formas de exercicio
da mesma atividade estatal, qual seja, a de ade-
quacao da atividade econdmica aos interesses da
coletividade, competéncia essa que, substancial-
mente, ndo é alterada pelo uso de estratégias dis-
tintas em face do meio envolvente. De toda sorte, a
regulagdo, em qualquer dos sentidos acima aludi-
dos, possui trés principais aspectos: (a) a regula-
¢éo dos monopalios, quando a competicao é restri-
ta ou inviavel, evitando que eles lesem a economia
popular, controlando os precos e a qualidade dos
servigos ou produtos; (b) regulagdo para a compe-
ticdo, como forma de assegurar a livre concorrén-
cia; (c) regulacéo dos servigos publicos, asseguran-
do a sua universalizacéo, qualidade e preco justo.

8Veja-se, entre os trabalhos de Giannini a res-
peito da matéria, Diritto Amministrativo. 3.ed. Mi-
180: Giuffré Editore, v.1,1993. De grande valia tam-
bém é o recente trabalho de Sandro Amorosino, Gli
ordinamenti sezionali: itinerari d’una categoria teo-
rica: I’archetipo del settore creditizio. in: Le trasfor-
mazioni del diritto amministrativo. Mildo: Giuffre
Editore, 1995. p. 1-24 e a obra Gli Enti Pubblici :
L’ Amministrazione per Settori organici, que consti-
tui o volume oitavo do Trattato di Diritto Amminis-
trativo, dirigido por Giuseppe Santaniello, Padova:
CEDAM, 1990.

9 In O direito como sistema autopoiético. Tradugdo
por José Engracia Antunes. Fundacgéo Calouste
Gulbenkian, 1989. p. 162, grifo nosso.

10 Elisabetta Bani, por exemplo, considera que
jé ocorreu a passagem do Estado Social para o
“Estado Regulador” (in: Stato regolatore e autorita
indipendenti, constante da obra coletiva Letrasfor-
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mazioni del diritto amministrativo. Mildo : Giuffre
Editore, 1995. p. 20/23).

1 Gunther Teubner, op. cit., vé o Direito, assim
como a economia, areligido, a familia, a ciéncia,
etc., como subsistemas do sistema social, todos
eles autdnomos e fechados em si, comunicando-se
por meio de signos e processos de integracéo co-
muns, decorrentes da afinidade existente em razéo
de integrarem o mesmo sistema — o sistema social.
Tratando dessa concepc¢éo do Direito, na doutrina
brasileira, Willis Santiago Guerra Filho, in: Auto-
poiese do direito na sociedade pds-moderna. Porto
Alegre: Ed. Livrariado Advogado, 1997.

12 Giampaolo Rossi, op. cit., p. 229.

13 1dem, ibidem, p. 230-242.

14 Por exemplo, a média das aliquotas dos im-
postos incidentes sobre o comércio exterior que, nos
anos cinquenta, era de 40%, passou a 5% apos a
Rodada Uruguai do GATT de 1993 (cf. autor e op.
cit., p. 230-231).

15 Nas Constitui¢es dos Estados sociais, man-
teve-se a iniciativa econdmica privada, que, no en-
tanto, foi condicionada, ao menos retoricamente,
em favor das parcelas menos favorecidas da popu-
lacdo. Mesmo, porém, a parte ndo propriamente
excluida da populagéo por vezes via-se (e vé-se)
impotente diante do crescimento e concentragédo dos
grupos econdmicos. Bernard Schwartz coloca exa-
tamente esta como sendo a mais importante razdo
que ensejou o surgimento dasagenciesnorte-ameri-
canas, mais especificamente a insatisfacio dos fa-
zendeiros do meio-oeste com as companhias ferro-
Viarias, até entdo livres de qualquer regulacéo (in
American Administrative Law. London : Sir Isaac Pit-
man & Sons Ltda., 1950. p. 1-7). Também Frances-
co Nitti advertia: “No puede haber verdaderas demo-
cracias donde poderes incontrolados de grandeza des-
mesurada pretenden dominar —mucho menos com
larigueza de quienes los dirigen que disponiendo de la
riqueza del publico, en virtud de vastas organizaciones
—no solo la produccidn, sino la prensay los poderes
politicos” (In La Democracia. Tradugdo de Almelay
Vives, Madrid : Ed. De M. Aguilar, 1932.p.534 e
535).

16 José Afonso da Silva, ao tratar do desenvolvi-
mento historico do Estado Social e Democrético de
Direito, reafirma a atual exigéncia de “que se ins-
taure um processo de efetiva incorporacgéo de todo
0 povo nos mecanismos do controle das decisdes, e
de sua real participacdo nos rendimentos da pro-
ducéo” (in RDA, 215/16).

17 In Elementos de direito constitucional da Repu-
blica Federal da Alemanha. Traducéo por Luis Afon-
so Heck. Sergio Antonio Fabris Editor, 1998. p. 45.

8 In op. cit., p. 31-32.

19“0Of no less importance in understanding the li-
mited effectiveness of the courts inthisfield isa realiza-
tion of the part played by informal methods of adjudica-

tion in the administrative process. The great bulk of
administrative decisions are made informally and by
mutual consent. Most transactions between the citizen
and the agency do not reach the stage of formal proce-
dure” (Bernard Schwartz, in op. cit., p. 15). Char-
les-Albert Morand, ao tratar das autoridades inde-
pendentes francesas, também destaca este impor-
tante trago dos ordenamentos setoriais: “ Il faut leur
faire une place & part, parce que ces autorités manifes-
tant au plus haut point I’ idée de gouvernance, celle
d’un pilotage non autoritaire des conduites. (...) Méme
lorsgu’elles disposent d”un pouvoir de décision, elles
préférent des moyens mois contraignants, mieux adap-
tés a leur mission. Cela se comprend dans lamesure ou
cesautorités ont été créées ‘en raison de I’inadéquation
des modes classiques d’expression du pouvoir’” (inLe
Droit Néo-Moderne des Politiques publiques, LGDJ,
1999, p. 169).

20 Bernard Schwartz, op. cit., p. 6-7.

2L “Qdireito moderno mantém elevada interde-
pendéncia com os demais sistemas (p. e., econémi-
co, politico, cientifico, etc.), e € sensivel as deman-
das que Ihe sdo formuladas por este ambiente (aber-
tura cognitiva); entretanto, s6 consegue processa-
las nos limites inerentes as estruturas, selecdes e
operacdes que diferenciam o direito dos demais sis-
temas (fechamento operativo). Dessa perspectiva,
o sistema juridico é um s6, pouco importando se as
cadeias normativas sdo multiplas, ndo-hierarqui-
zadas, informais ou produzidas em diferentes con-
textos. Essa unicidade decorre da funcédo do direito
e ndo da arquitetura do sistema normativo. A glo-
balizacéo demanda novas diferenciagdes no interior do
sistema juridico, mas ndo é capaz de corromper suafun-
¢ao” (CAMPILONGO, Celso Fernandes. Teoria do
direito e globaliza¢&o econdémica. InDireitoglobal.
[S.1.] : Max Limonad, 1999. p. 80 — grifo nosso).

2 In Derechoy management en las administracio-
nes publicas: notas sobre la crisis y renovacion de los
respectivos paradigmas. p. 3 (fonte: www.crad.
org.ve).

22 Nada ha a criticar na utilizagdo da sociologia
e da economia na hermenéutica juridica, muito pelo
contrario, desde que, contudo, 0os argumentos juri-
dicos ndo sejam colocados em segundo plano.

24 Op. cit., p. 5.

% “Nos encontramos con un incomprensible (desde
la perspectiva de un Estado Social de Derecho) abuso de
lastécnicas juridico-privadas por parte de las Adminis-
traciones publicas que, sobre el estandarte de la eficacia
(entendida desde una perspectivaecondmicay social)
estaacarreando laeliminacion de las garantias publicas,
de indudable trascendencia en un campo tan especial
como lo es el de la contratacion, y que, los lejos de
producir ventajas, esta ocasionando importantes dis-
funciones desde el prisma del modelo econémico consti-
tucional de laeconomiasocial de mercado. Este fenébme-
no es de especial trascendenciaen el caso de la contrata-
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cion publicaal evitar los mecanismos previstos paraella
con la creacion de entes ficticios sometidos al Derecho
Privado (FELIU, José Maria Gimeno, in “Elcontrol
de lacontratacion publica. [S.1.] : Ed. Civitas, 1995. p.
115-116).

% Cf. FACHIN, Luiz Edson. In Anuério Direitoe
Globalizagao do Programa Interdisciplinar Direito e
Globalizacdo da U.E.R.J., Renovar, v. 1, 1999. p.
207 e214.

27 Como ja ressaltado, ndo se nega a grande
utilidade que o emprego pela Administragcéo Pu-
blica de instrumentos de direito privado e de meca-
nismos administrativos consensuais pode ter, des-
de que observados os principios constitucionais a
elaconcernentes.

8 CATALA, Joan Pratsi . In op. e p. cit.

2 In Pubblico e privato nell’economia di fini secolo.
cit., p. 224 e 227.

30 A respeito do momento histérico que vive-
mos, pronunciou-se Niklas Luhmann, certamente
0 mais importante e influente sociélogo do Direito
na atualidade: “L’affaire est que nous ne sommes pas
dans une phase de ‘post-histoire’, mais au contraire
dans une phase d’évolution turbulente sans issue pré-
dictible” (inop. cit., p. 26).

31 In Comentarios a Constituicdo de 1967. Forense,
T.1,1987. p. 265. N&o pretendemos aqui hegar a
mutua influéncia existente entre o Direito, notada-
mente a sua hermenéutica, e a ideologia, mas en-
tendemos que deve ser buscado um equilibrio para
evitar que uma seja instrumentalizada em favor da
outra. A respeito do tema, merece ser citado An-
dré-Jean Arnaud, Diretor de Pesquisa da Universi-
dade de Paris e Coordenador do Programa Inter-
disciplinar Direito e Globalizacdo da UERJ: “(...)
toda forma de interpretacdo remete necessariamente
auma escolha ideoldgica inicial sobre as relagbes
do juridico com as ideologias, existe um certo nu-
mero de tipos de interpretagéo correspondendo a
um certo nimero de sistemas definidos” (in O di-
reito traido pela filosofia. Tradugéo por Wanda de
Lemos Capeller e Luciano Oliveira. Sergio Antonio
Fabris Editor, 1991, p. 186). Deve ser corroborado
no excerto transcrito o numero limitado de interpre-
tagBes possiveis. E apenas na opcao entre estas que
aideologia pode exercer alguma influéncia. Na dou-
trina brasileira, ver Supremo Tribunal Federal: juris-
prudénciapolitica, de Oscar Vilhena Vieira, Ed. RT,
1994, na qual séo analisadas diversas decises de
elevado conteuido politico-ideoldgico desta Corte.

32 Frederic Jameson, in Os dualismos de hoje em
dia, constante da obra coletiva Gilles Deleuze: uma
vida filoséfica. Tradugéo por Eloisa Aradjo Ribeiro
e Jodo Luiz Ribeiro, Ed. 34, 2000. p. 377.

33 Op. cit., p. 13-14.

34 In Los Nuevos entes regulatorios, integrante
da obra coletiva El derecho publico actual . Buenos
Aiires : Ediciones Depalma, 1994. p. 45/6.

35 Cabe aqui a mesma indagacao feita na apre-
sentacio daobra“Les autorités administratives in-
dépendantes”, coord. Claude-Albert Colliard e Ge-
rard Timsit, PUF, 1988 (contra-capa): “Devemos
reuni-las e as reduzir as dimensoes habituais e tran-
quilizadoras das instituicdes administrativas de um
Estado classico, ou podemos concebé-las — ja que
acarretam uma independéncia da Administracédo
em relacdo ao poder politico e introduzem outras
formas de normatizagdo — como uma revisdo das
categorias tradicionais de Direito e de Estado ?” A
questdo é por demais complexa para ser inteira-
mente destrinchada neste trabalho de cunho articu-
lar. Todavia, ndo deixaremos de abordar os aspec-
tos que, por aparentemente contrariarem conceitos
liberais classicos, séo capazes de gerar alguma per-
plexidade aos seus cultores mais tradicionais.

36 “Malgré I’apparente précision des textes, il ne
faut croire que la fameuse théorie de Montesquieu sur la
Séparation des pouvoirs soit parfaitement claire et faci-
lement intelligible. Lameilleure preuve qu’iln’enrien,
c’estqu’elle adonné e donne encore matiére a des dis-
cussions passionés et a des interprétations innombra-
bles.(...) Bien rares sont les études pleinement objecti-
ves et exemptes de toute préocupation tendancieuse”
(VILLENEUVE, Marcel de la Bigne de. In:Lafindu
principe de séparation des pouvoirs. Sirey, 1934. p. 9).

7 Cf. ZIPPELIUS, Reinhold. InTeoriageral do
estado. 3. ed. Fundagéo Calouste Gulbenkian, 1997,
traducéo por Karin Praefke-Aires Coutinho, Coor-
denacéo de J. J. Gomes Canotilho, p. 416.

% Idem, ibidem

3% InTeorfade la Constitucion. Tradugdo por Al-
fredo Gallego Anabitarte. Ariel, 1986. p. 55-6.

4 Op. cit., p. 412.

4 STERN, Klaus. In: Derecho del Estado de la
Republica Federal Alemana. Tradugéo por Javier Pé-
rez Royo e Pedro Cruz Villalén. Centro de Estudios
Constitucionales, 1987. p. 236 (grifo nosso).

“2 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. In: Di-
reito publico e sociedade técnica. Coimbra: Atlan-
tica Editora, 1969. p. 160 (grifo nosso).

4 In: Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica. Ed. RT, 27/15 (grifos nossos).

“ In: Regulamentagao Efetiva dos servigos de Uti-
lidade Publica. Ed. Forense, 1941. p. 107.

45 Em outras palavras, ndo serdo as acumula-
¢Oes de poderes sempre constitucionais, mas certa-
mente o serdo se privilegiarem os valores do Estado
de Direito.

46 Conforme afirma Robert E. Cushman, a Su-
prema Corte Norte-Americana refutou os argumen-
tos contrarios a compatibilidade da concentragcéo
de poderes nas commissions com o principio da se-
paracdo de poderes ao exigir que aqueles poderes
fossem exercidos com estrita observancia do devi-
do processo legal, formal e substancial (in Theinde-
pendent regulatory commissions. Oxford University
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Press, 1941. p. 417-478, passim). A. Salandra chega
a considerar que a efetiva descentraliza¢do admi-
nistrativa, com a concessdo de autonomia aos Or-
gaos e entidades publicas parciais, é exigéncia de
uma visao evolutiva do principio da separagéo dos
poderes, da liberdade individual e da democracia
pluralista (Corso di Diritto Amministrativo. C. Ma-
nes, Roma, Atheneum, 1915, 2, p. 39. passim).Em
outra obra, o mesmo autor afirma que, “obtida a
liberdade na ordem da constituicéo, todas as aspi-
racdes, todos os esforgos se voltaram para realiza-
la na ordem da administracéo, o que néo é possivel
sen&o encontrando um modo de decompor, de rom-
per a centralizagio dos poderes administrativos no
Chefe do Estado (...), confiando uma grande parte
deles a outros 6rgéos independentes. Assim, a des-
centralizacdo, isto é, adivisao dos poderes admi-
nistrativos, tornou-se o ideal de toda uma geracéo
de publicistas e de homens de Estado” (in La gius-
tizia amministrativa nei governi liberi, com speciale
riguardo al vigente diritto italiano. Torino : Unione
Tipografica Editrice, 1914. p. 20).

47 In: Tratado de derecho administrativo, 3. ed.
Tomo 1, Ed. Macchi, p. 15.

48 Op. cit., p. 296.

4% “Nos estados Unidos, o Direito Administra-
tivo se desenvolveu de acordo com previsdes espe-
cificas de uma Constituicdo que consagrou o prin-
cipio dadivisao de poderes tal qual formulado ori-
ginariamente por Montesquieu, e que ndo concebe
uma Administracéo Publica que exerca potestades
administrativas, tal como lhes sdo reconhecidas pelo
Direito Continental Europeu” (CARBONELL, Elo-
isa. In Agenciasy procedimiento administrativo em
Estados Unidos de América. Marcial Pons, Madrid,
1996, p. 19).

50VVASCONCELOS, Pedro Carlos Bacelar de.
In A separacéo dos poderes na constituicio americana:
do veto legislativo ao Executivo unitério: a crise
regulatéria. Coimbra Editora, 1994. p. 33.

51 Apud autor e op. cit., p. 92.

52 In Il diritto pubblico italiano. Milano : Giuffre,
1988. p. 114.

% In: Doctrine générale del’état. Bruxelas e Paris :
Bruylant e Sirey, 1939. p. 284-5 (grifo nosso).

54 O ideal liberal classico pretendeu concretizar-
se principalmente através da codifica¢éo das nor-
mas juridicas, o que levaria a sistematizagao racio-
nal de todas elas em apenas um diploma legislati-
vo. Tratando do malogro da codificacédo, Henri De
Page, com a elegancia de estilo e erudicéo que Ihe é
peculiar, vivenciou da seguinte forma o centenario
do Cédigo Civil Francés: “La foi dans la codification
est ébranlée. On hoche la téte quand on parle de son
efficacité. On la critique avec amertume. A centans de
date, on se souvient du code civil, mais plutdt pour lui
prédire ‘un enterrementhonorable’; et la célébration du
centenaire ressemble plus & une oraison funébre qu’a

une solennité glorificatrice” (in: De L’ Interprétation-
des Lois. Tome Premier, Bruxelas : Payot & Cie.,
1925. p. 19 e 20). Sobre o tema, também n&o pode
deixar de ser citada a obra de Pietro Perlingeri, Per-
fis de Direito Civil: uma introdugéo ao direito civil
constitucional. Ed. Renovar, 1999. Tradugé&o por
Maria Cristina De Cicco.

%5 Para aprofundamento deste ponto da con-
cepcéo liberal do direito, de grande atualidade é a
acima citada obra de Charles-Albert Morand, p.
29-32.

6 No direito brasileiro, o fendmeno foi sentido
por meio, por exemplo, dos estatutos da mulher
casada, da lei do divércio, de prote¢éo aos meno-
res, do cédigo das aguas, das leis contra a usura,
etc. Sob esse ponto de vista, especifico do Direito
Civil brasileiro, a evolugdo dogmética nacional pode
ser atribuida em grande parte a Gustavo Tepedino,
cujos trabalhos foram compilados no Temas de Di-
reito Civil, Ed. Renovar, 1999.

57 Op. cit., p. 30, 31 e 35.

%8 O que importa frisar é que a autonomia ou
independéncia das agéncias reguladoras ndo im-
plica auséncia de controles (n&o hierarquicos), vez
que ndo podem ficar excluidas do planejamento e
coordenacao do conjunto das a¢des estatais. Note-
se que, mesmo nos Estados Unidos da América do
Norte, pais no qual as agéncias reguladoras alcan-
¢caram o seu maior grau de autonomia, o Presiden-
te da Republica editou a Ordem Executiva rr
12.886/93 — Regulatory Planning and Review. Esse
ato estabelece procedimentos obrigatdrios para as
agéncias, no sentido de que, antes de regulamenta-
rem determinada matéria, devem comunicar a sua
intencéo a um 6rgéo central do Governo —oRegula-
tory Working Group —incumbido de alerta-las para
as regulacdes desnecessérias, duplices ou contra-
ditdrias entre si ou com a politica governamental.
Para maiores detalhes, remetemos o leitor & obra de
Eloisa Carbonell e José Luis Muga, Agenciasy proce-
dimiento administrativo en Estados Unidos de Améri-
ca. Ed. Madrid : Marcial Pons, 1996. p. 43-47.

% GENY, Francois. In: Science et technique en
droit privé positif. T. 3, apud Henri De Page, op. cit.,
p. 25, na qual também ha uma ampla fundamen-
tacdo a assertiva acima realizada.

50 In: Aux Sources du Droit. Paris : Librarie Bloud
& Gay, 1993. p. 184-185.

51 Quanto a preponderancia das razdes de or-
dem prética no surgimento da discricionariedade,
ver LAUBADERE, André de, Traité de Droit Admi-
nistratif. 15.ed. T. 1, LGDJ, 1999. p. 693.

52 In Algumas notas para a reconstrugdo do
principio da legalidade. Revista de Direito da Facul-
dade de Direito da USP, 78. M. S. Giannini, op. cit.,
p. 88, afirma: “Questa concezione rigida del principio
di legalita corrispondeva alla concezione del potere
amministrativo come potere esecutivo, e quindi
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dell’amministrazione come esecuzione. Siccome intal
modo le amministrazioni pubbliche non avrebbero po-
tuto funzionare, si trovarono due valvole, nella discre-
zionalita amministrativa, e in taluni atti amministrati-
vi daadottare solo in circostanze straordinarie, cheera-
no le “‘ordinanze di necessita™”.

& In: Lesforcescreatricesdudroit”, Paris: L.G.D.J.,
1955. p. 377.

54 In: Relatério sobre programa, contetdos e
meétodos de um curso de teoria da legislagéo. Sepa-
rata do v. 63 do Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra. p. 09 e 22-3.

5% BILANCIA, Paola. Attivita normativa delle
autorita indipendenti e sistema delle fonti, cons-
tante da obra coletiva Le Autorita Indipendenti: da
fattori evolutivi ad elementi della transizione nel
diritto pubblico italiano. Milano : Giuffre, 1999. p.
146 (grifo nosso).

56 A pedrade cal no ideal legalista do iluminis-
mo de que a lei (do parlamento) seria, por defini-
¢ao, justa foi a série de iniquidades cometidas na
histéria (nazismo, fascismo, etc.) por meio da lei.
Nas palavras de Louis Favoreu, € ““necessario prote-
ger-se também contra ela e ndo mais exclusivamente
contra os atos do poder executivo; a lei ndo esta mais no
centro do sistema normativo’” (in A evolugéo e amu-
tacdo do direito constitucional francés, constante
da obra coletivaDireito Constitucional: estudos em
homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Filho. [S.1.]
: Ed. Dialética, 1999. p. 215).

57 Redor Marie-Joélle, na obra, eloqiiente pelo
seu proprio titulo, De I’Etat légal a I’Etat de droit.
[S.1.] : Ed. Economica, 1992. p. 389.

% GOYARD-FABRE, Simone. Os principios do
direito politico moderno. Traducao por Irene A.
Paternot. [S.1.] : Ed. Martins Fontes, 1999. p. 322.

% In: A administragdo puUblica naerado direito
global, constante da obra coletiva Direito Global .
[S.I.]: Max Limonad, 1999. p. 167.

0 Sobre a descrita confusdo doutrinéria, ver
CALASSARE, Lorenza. Regolamenti dell’esecuitivo
e principio di legalita [S.I] : CEDAM, 1966.p. 175e
ss. Focando a abordagem no Direito Brasileiro, com
ampla e atualizada narrativa das diversas corren-
tes existentes, podemos citar NUNES, Simone
Lahourgue. Os fundamentos e os limites do poder
regulamentar no ambito do mercado financeiro. [S.1.]
: Ed. Renovar, 2000. p. 83-142.

" Apesar de ndo terem adotado a metodologia
ora proposta, e, por vezes, sequer tratado propria-
mente do poder regulamentar, foram-nos de gran-
de valia as considerag6es de Gérard Timsit acerca
dos diversos @mbitos de liberdade da atuacéo ju-
dicial (in: Gouverner ou Juger: Blasons de la Legali-
té. [S.1.] : Ed. PUF, 1995. p. 61) e a analise feita por
Federico Cammeo das diversas correntes doutrina-
rias existentes sobre os limites do poder regula-
mentar da Administracdo Publica (in: Corso di dirit-

to amministrativo. [S.l.] : CEDAM, 1960. p. 109-
112).

2 Os principais fundamentos do poder regula-
mentar, a respeito dos quais mais divergem a dou-
trina, séo exatamente o do poder discricionario e o
da atribuicdo constitucional ou legal de competén-
cia propria da Administragcdo Publica (cf. GASPA-
RINI, Diégenes. Poder regulamentar. Tese de mes-
trado mimeografada, apresentada a PUC de Sao
Paulo. p. 14-23).

7 In: Trattato di diritto amministrativo.Op.cit.,
p. 87.

“ In: Le autorita indipendenti: da fattori evolutivi
ad elementi dellatransizione nel diritto pubblico italia-
no. Milano : Giuffré, 1999. p. 15.

 BOURCIER, Dani¢le.Ladécisionartificielle. [S.1.]
:PUF, 1995. p. 61. Maurice Hauriou destaca a gran-
de importancia dessa técnica legislativa no Direito
Administrativo, vez que ““o standard, flexivel e mu-
tavel, representa no direito o elemento de mobilidade”
(inop. cit., p. 150-1, grifo nosso).

¢ A respeito da pobreza da interpretagdo mera-
mente literal, vale a pena citar a espirituosa passa-
gem de voto proferido pelo Min. Luiz Galloti: “De
todas, a interpretacdo literal é a pior. Foi por ela
que Cléia, naChartreuse de Parme, de Stendhal, ha-
vendo feito um voto a Nossa Senhora de que ndo
mais veria seu amante Fabricio, passou a recebé-lo
na mais absoluta escuridéo, supondo que assim
estaria cumprindo o compromisso” (apud BAR-
ROSO, Luis Roberto. Interpretacéo e aplicacéo da
constituicdo. Ed. Saraiva, 1996. p. 120).

7 BIN, Roberto. Atti normativi e norme progra-
matiche. [S.1.] : Giuffre Editore, 1988.

8 Cf. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o
direito pressuposto. [S.l.] : Ed. Malheiros, 2. ed.
1998. p. 188. Somos levados a essa concluséo até
mesmo em razdo da utilizagdo pela nossa Lei mai-
or (art. 5°, 11) da locucéo “em virtude de lei””, sendo
ilégico considerar que ela propria teria se excluido.

™ Apud BLEDEL, Rodolfo. Introduccion al estu-
dio del derecho publico anglosajén, Buenos Aiires :
Editorial Depalma, 1947. p. 57.

% In: Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica. Ed. RT, 26/291-4. Temos, no entanto, al-
gumas reservas a esta decisdo, tendo em vista que
as razdes da vedagao da importacéo de pneus usa-
dos sdo de indole primordialmente ambiental, ao
passo que a competéncia prevista no art. 237 foi,
claramente, conferida para finalidades fazendari-
as.

81 Excerto dos debates realizados na reunido do
Conselho Superior de Assuntos Juridicos e Legisla-
tivos (CONJURY), realizada em 30 de marco de 2000,
nasede da FIESP/CIESP, sob o tema “Reforma do
Estado: o papel da agéncias reguladoras e fiscali-
zadoras”, constante do Caderno de Debates n° 18
do Instituto Roberto Simonsen-IRS, p. 36.
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82 Apud SCHWARTZ, Bernard. Op. cit., p. 26.

83 Trata-se da antiga divergéncia a respeito da
natureza das atividades concretizadoras do Direi-
to: se essas caracterizar-se-iam como subsuncao
ou como voligéo juridica. Para uma ampla exposi-
¢do arespeito das correntes existentes, BIN, Rober-
to. Op. cit., p. 199-261.

84 “Mesmo os regulamentos independentes nao
tém fundamento distinto daquele dos outros regu-
lamentos, (...) vez que servem, como 0s outros re-
gulamentos, & execugéo de uma lei: particularmen-
te daquelas leis que atribuem a Administragdo um
determinado poder, mesmo que sem disciplina-lo
sequer em suas linhas gerais. Nos regulamentos de
execucdo, a maior parte das normas concernentes a
uma determinada matéria j& se encontra discipli-
nada na lei, de maneira que o regulamento ndo tem
outra finalidade além de acrescentar novas dispo-
si¢des, e a matéria permanece regulada principal-
mente pela lei e subsidiariamente pelo regulamen-
to; nos regulamentos independentes, ao revés, a
parte principal da disciplina da matéria é assumi-
da pelo regulamento dada a exigtiidade da norma
legislativa” (SALTELLI, Carlo. Potere esecutivo e
nome giuridiche”, Roma : Mantellate, 1926. p. 103/
4).

8 Com grande elogliéncia, Joan Prats i Catala
denota que “a metafora do direito como regras do
jogo é vélida, mas sob a condigao de aceitar que as
normas fazem parte do préprio jogo, ja que os ato-
res, ainda que orientados e limitados pelas normas,
mantém espacos de liberdade de agéo de cuja inte-
racdo pode resultar a evolugdo e mudancga das proé-
prias normas. Se o Direito pode ser analisado como
marco institucional e como instrumento, como cons-
tricdo e como recurso, é precisamente porgue a sua
utilizacdo estd sempre sujeita a uma apreciagéo
subjetiva”. Op. cit., p. 11.

8 In: Mutacgdes do direito administrativo. [S.1.]
: Ed. Renovar, 2000. p. 166.

8 Na nomenclatura adotada por Paolo Bisca-
retti di Ruffia (in: Direito constitucional. [S.1.] : Ed.
RT, 1984. Traducé&o por Maria Helena Diniz. p. 105),
estariamos frente a um “reenvio formal” ou “néo
recepticio”, que ocorre “quando o Estado se limita
a reconhecer o regulamento que a aludida matéria
recebe em outra ordenacéo, de forma que as nor-
mas desta Ultima vém a adquirir eficicia no seu
ambito, mesmo que lhe sejam alheias (em sintese:
“o0 Estado interessa-se pela matéria, mas néo pelo
modo com que é regulada”, isto é, faz referéncia
ndo tanto a norma, quanto a fonte produtora dessa
mesma norma)”.

8 In: Legislaciéon delegada, potestad reglamentaria
y control judicial, Madrid : Civitas, 3. ed., 1998. p.
220/1.

8 Ibidem.

% ldem, ibidem, p. 223/4.

% In: Relatério. Cit., p. 54.

92 Apesar de ndo se integrar expressamente nes-
ta corrente, Giuseppe de Vergottini (in: A delegifi-
cacgdo e a sua incidéncia no sistema de fontes do
direito. Tradugéo por Fernando Aurélio Zilveti, cons-
tante da citada obra coletivaDireito Constitucional:
estudos em homenagem a Manoel Gongalves Fer-
reira Filho) exp&e de forma minuciosa a posi¢do da
doutrina italiana coincidente com a exposta, e, ao
final do seu texto, conclui: “aimportancia de tal
deslocamento, se por um lado é indicio da revigo-
racao do poder do Executivo, por outro lado imp&e
que mudangas assim radicais da forma de governo
néo possam ser confiadas & intervencgdo contingen-
te do legislador, mas se traduzem numa revisao
das normas constitucionais relativas a distribuicao
dos poderes normativos entre Parlamento e Gover-
no” (p. 176).

9 In: Lezione di diritto costituzionale, I1, 1, [S.l.] :
CEDAM, 1993. p. 154-5.

% Op. cit., p. 221.

9% Como exemplo de novos institutos juridicos
que, inicialmente, geram perplexidades, mas que,
posteriormente, passam a ser aceitos sem maiores
discussdes, podemos citar o caso da federacgéo, que,
no momento em que surgiu, era considerada pela
maioria da doutrina como um verdadeiro atentado
asoberania, mas que, hoje, é matéria tranquila. A
época, menosprezando em certa medida as elabo-
racoes tedricas construidas para dar explicagéo a
necessidades faticas e politicas que, de qualquer
forma, se imp&em, Jodo Barbalho afirmou que “os
ciosos da inalienabilidade e indivisibilidade da so-
berania achar&o esse plano attentatorio aos princi-
pios... Mas isto ndo o torna méo; nem as constitui-
¢Oes se fazem por amor a sciencia e unicamente em
vista de especula¢des philosophicas; fazem-se em
proveito e beneficio dos povos. E a melhor para
cada povo néo sera a que se basear em meros sys-
temas theoricos (...) E si d este feitio ndo se tiver
por conciliada a theoria com o facto, a theoria com
arealidade, forca é entdo convir que vale o sacrifi-
cio de principios politicos abstratos (...). Na vida
real dos Estados se apresentam muitas vezes phe-
nomenos que desafiam os systemas estabelecidos
pela sciencia” (in: Edi¢éo fac-similar dosComenta-
rios a Constituicdo Federal de 1891. Brasilia: Secreta-
ria de Documentacéo e Informacéo do Senado Fe-
deral, 1992. p. 10).

9 Merece transcrigdo o seguinte excerto de Ma-
noel Gongalves Ferreira Filho, no qual o autor, com
maestria, distingue as leis que devem permanecer
no ambito do Legislativo e as que, pela natureza,
devem ser por este confiadas a sedes normativas
n&o parlamentares: ““N&o sendo necessariaavincula-
¢ao entre democraciace legislacéo parlamentar, é possi-
vel e mesmo urgente que NOVOS rumos sejam experi-
mentados no campo da elaboracao legislativa. Tais ex-
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periéncias ndo poderao, de per si, ainda que amesqui-
nhem a participacéo das camaras nestatarefa, ser recu-
sadas por antidemocraticas, desde que atendam os valo-
res fundamentais da liberdade e igualdade. Por outro
lado, é preciso ter presente que nenhum regime politico
deve olvidar aeficiénciacomoumdoscritérios, e ndo dos
menores, por que sua agao ha de se pautar. (...) As leis
instrumentais se inscrevem como meios paraarealiza-
G&o de objetivos determinados, aprovados pelo préprio
povo. Nesse contexto, se quem quer o fim, quer os mei-
0s, é mister que, permitindo-se ao povo o estabeleci-
mento das metas, deixe-se ao governo aescolhado ins-
trumental necessario paraasuaefetivacdo’” (in: Dopro-
cesso legislativo. 3. ed., [S.1.] : Ed. Saraiva, 1995. p.
268-9, grifo nosso).

97 In: Declinio del Parlamento-Legislatore, cons-
tante da obra coletiva Le autorita indipendenti: da
fattori evolutivi ad elementi della transizione nel di-
ritto pubblico italiano, Milano : Giuffre, 1999. p. 187.

% Op. cit., p. 149-150.

9 Excerto dos debates realizados na reunido do
Conselho Superior de Assuntos Juridicos e Legisla-
tivos (CONJURY), realizada em 30 de marco de 2000,
nasede da FIESP/CIESP, sob o tema “Reforma do
Estado: O papel da agéncias reguladoras e fiscali-
zadoras”, constante do Caderno de Debates n° 18
do Instituto Roberto Simonsen-IRS, p. 39.

100 MELO FILHO, Alvaro. Desporto na nova cons-
tituic&o. [S.1.] : Ed. Sergio Fabris, 1990.passim.

11 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op.
cit.,, p.170-1.

12RANIERI, Nina. Autonomiauniversitaria. [S.1.]
: EDUSP, 1994. passim.

103 Tratando do Direito portugués, mas em li-
¢ao analogamente aplicavel ao nosso Direito Publi-
co, Jorge Reis Novais assim expde a protecao juri-
dica das autonomias constitucionalmente assegu-
radas: “Trata-se, em todos estes casos, nomeada-
mente no que respeita as autarquias locais, univer-
sidades e associacges publicas, de autonomia, em
grande medida, sob reserva de lei, pelo que a As-
sembleia da Republica tem ai uma ampla margem
de decisao legislativa. Porém, na medida em que
aquela autonomia tem igualmente um apoio cons-
titucional, a margem de decisdo da Assembleia da
Republicanédo é ilimitada. (...) O legislador néo pode,
também aqui, afectar o nlcleo essencial desta autono-
mia, sob pena de violagdo das garantias institucionais

que estes valores constituem’”, o que revela o “‘significa-
dodaautonomiae da descentralizagéo como limitesao
poder damaioriademocrética’ (in: Separacéo de po-
deres e limites da competéncia legislativa da as-
sembleiadarepublica. Lisboa: LEX, 1997. p. 71-2,
grifo nosso).

104 In: Poder regulamentar das autarquias, cons-
tante da obra Problemas de direito positivo. [S.1.]
Forense, 1953. p. 203-5.

105 Op. cit., p. 159.

106 Art. 87, caput e Paragrafo Quinto: “O Presi-
dente da Republica é o Chefe do Estado e represen-
ta a unidade nacional, e promulgaréa as leis e ditara
os decretos com forga de lei e os regulamentos”. Tal
como o art. 84, IV, da nossa Constituico, este é o
Unico dispositivo da Constituicao italiana a respei-
to da competéncia para expedir regulamentos.
Ambos os dispositivos devem ser entendidos como
fixadores da competéncia do Chefe do Poder Exe-
cutivo para editar regulamentos, e, de fato, tal com-
peténcia sempre existira se a lei ndo dispuser em
contréario. Noutras palavras, tal competéncia é, em
principio, do Chefe do Poder Executivo, mas nao
exclusiva, podendo o Legislador conferi-laaoutras
autoridades publicas ou a entes descentralizados.

1070 caréter intrinseco da autonomia reside no
fato objetivo de formacgéo de um dado ordenamen-
to que se mostra simultaneamente independente e
dependente do ordenamento que lhe deu causa, e
que nesta condicgéo é por ele reconhecido. (...) Por
essas razdes as normas que edita sdo licitas e impe-
rativas em sua 6rbita de incidéncia” (RANIERI, Nina
, apud RDA, 215/140).

1%8 Essa reserva normativa estabelecida em favor de
6rgdo ou entidade, e a necesséria observancia por parte
do Chefe do Poder Executivo, constituem, nas palavras
de Sandulli, “uma “forca’ que é diversa daguela que se
traduz nos outros atos imperativos emitidos por sujei-
tos e outros 6rgéos do mesmo complexo Governo —
Administracdo Publica. (...) Sobre a posi¢do de superio-
ridade dos atos normativos praticados por autoridades
administrativas em relagéo aos atos administrativos
emitidos no setor regulamentado pelos primeiros, (...)
foi reconhecida a prevaléncia de um ato normativo
ministerial sobre um decreto real praticado no setor
regulado por aquele. (in: L’ Attivita normativa della
pubblica amministrazione. Napoli : Casa Editrice Dott.
Eugenio Jovene, 1970. p. 34-5).
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