“A DESLEGALIZACAO NO PODER NORMATIVO
DAS AGENCIAS REGULADORAS”

José dos Santos Carvalho Filho (¥)

Sumario: 1. A desestatizagio - 2. Agéncias reguladoras - 3. O
poder normativo das agéncias reguladoras - 4. Natureza juridica

do poder normativo - 5. A deslegalizagio - 6. Conclusdes -
Bibliografia.

1. A desestatizagio

A partir do momento em que o Estado brasileiro decidiu
modificar o papel estratégico que até entio vinha desempenhando
e criou o Plano Nacional de Desestatizagio - PND (Leis n°
8.031/90 e 9.491/97), tornou-se necessario instituir sistema por
meio do qual se pudesse exercer controle sobre as pessoas
privadas, as quais foi adjudicada a incumbéncia de prestar alguns
servigos publicos em lugar do proprio Estado ou de suas criaturas.

Os objetivos fundamentais do referido Plano, expressos
no direito positivo, nio deixaram qualquer diivida quanto ao que
se pretendia implantar. O alvo primordial, contudo, era o de
“reardenar a posigao estratégica do Estado na economia, transferindo a
Iniciativa privada atividades indevidamente axpfarmim pelo setor paiblico”.
! Outro fim, dai decorrente, era o de permitir que a Administragio
Publica viesse a concentrar “seus esforpos nas atividades em que a
presenga do Fstado seja fundamental para a consecugio das priovidades
nacionais”? Nio obstante, se é verdade que esses eram os objetivos
fundamentais, nio menos verdadeiro é o fato de que o grande
elemento inspirador da alteragio do papel estratégico do Estado
residia no crescente e devastador deficit piblico, que ameacava,
* Procurador de Justiga do Estado do Rio de Janeiro, Prof. da UFF - Univ.
Federal Fluminense (Pés-graduagio), Prof. da EMER] - Escola da Magistratura
do Rio de Janeiro, Prof, da FEMPER] - Fundagio Escola do Ministério Péblico
do Rio de Janeiro, Mestre em Direito (UFR])

Membro do IBDA - Instituto Brasileiro de Direito Administrativo.
PAre. 19,1, Lein®9.491/97.

2 Art.17,V, Lein® 9.491/97.
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inclusive, a estabilidade das instituigdes, resultando dai
imprescindibilidade inadiavel de sanear as finangas publicas.?

Nestas linhas nio se levantario questionamentos sobre a
conveniéncia ou nio dessa nova ordem, até porque s6 o futuro
podera demonstrar o acerto ou equivoco da mudanga. Ainda é
prematuro extrair concluses; o jurista tem o dever de nio ser
agodado. Da mesma forma, nio ha filiagio a esta ou aquela
corrente ideolégica. Cabe-nos apenas estudar o tema em foco a
luz do que ji enuncia o direito posto.

O certo € que, transferidos certos servigos publicos a
pessoas do setor privado, o Estado nio teve outra alternativa a
ndo ser a de criar organismos incumbidos da execugio do controle
sobre os novos prestadores. Afinal, era preciso considerar que a
transferéncia de tais atividades ndo converteria os servicos
publicos em atividades privadas e, se assim era, nio se poderia
abdicar do controle, sabido que o destinatario final dos servigos
seria a propria coletividade. O interesse publico, por isso,
continuava presente mesmo com a mudanga do sistema, e a ele
nio poderia ficar indiferente o Poder Piiblico.

Fol nesse cenario que comegaram a ser instituidas as
denominadas agéncias reguladoras. “Agénaas” , como reprodugio
de expressOes adotadas em outros sistemas (notadamente o
americano) para entidades com idéntica ou semelhante fungio;
o termo, com semelhante sentido, era desconhecido no direito
brasileiro. “Reguladoras”, para indicar o alvitre basico de sua

atuacio: a regulagio e o controle do setor relativo aos servigos
transferidos a iniciativa privada.

2. Agéncias reguladoras

No processo de desestatizagdo, as primeiras agéncias
reguladoras instituidas foram a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica - ANEEL (Lei n® 9.427/96), a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes - ANATEL (Lein® 9.472/97) e a Agéncia
Nacional do Petroleo - ANP (Lei n® 9.478/97). Diversas outras
vieram posteriormente a ser criadas, desta feita nio

*Nosso Manual de Direito Administrative, Ed. Lumen Juris, 14" ed., 2005, p. 391.
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necessariamente para controlar a atuagio dos prestadores de
servigos publicos executados por delegagio, mas também como
mecanismo de intervencio do Estado no dominio econémico,
para o fim de exercer fiscalizagio sobre empresas do setor privado
destinadas a atividades de grande repercussio social.*

Todas as agéncias reguladoras criadas até 0 momento sio
enquadradas na categoria das autarquias, sendo qualificadas nas
respectivas leis com o cunho da espedalidade do regime. Assim, é
feita referéncia a “antarguias sob regime especial”, ou sujeitas, como
dizem os diplomas institutivos, a “regime autdrquico especial” ou,
ainda, “sob regime especial”’,

E evidente que 0 legislador, em todas essas referéncias,
pretendeu agrupa-las em subcategoria prépria, para o fim de
dlsungm las das tradicionais e classu:as autarquias. A

“especialidade” do regime resulta da circunstincia de que nelas
sao alinhadas algumas singularidades nio encontradas nas leis
reguladoras das demais entidades autarquicas. Entretanto, como
ja tivemos a oportunidade de consignar, cada uma das leis
instituidoras de autarquias ja alinhava, naturalmente, o regime
juridico a que deviam submeter-se. Mesmo antes das agéncias
reguladoras, algumas autarquias tinham regime juridico diverso
do de outras, configurado nos respectivos diplomas
disciplinadores, e isso se deve ao fato de que cada autarquia é
realmente sujeita ao principio da particularizagio legal, vale dizer,
alei em cada caso apresenta peculiaridades proprias na disciplina
juridica da entidade.® Na verdade, cada lei trata a respectiva
autarquia como especial. Por conseguinte, nio nos parece que a
adjetivagio correta seja pertinente a especialidade, como
caracteristica do regime juridico; melhor seria o agrupamento
das autarquias considerando sua fungio regulatoéria, com o que
constituem categoria propria, no casoa categoria de awfarguias
reguiadoras,

*E o caso da Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitiria~ ANVISA (Lein® 9.792/
99).
¥ Foi o que deixamos assinalado em nosso Manwal de Direito Administrative cit.,

p.385.
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Em suma, afiguram-se dispensaveis as aludidas expressoes
relativas a especialidade do regime. No proprio seio da legislacio,
sera possivel encontrar as particularidades que o legislador
entendeu cabiveis para a respectiva autarquia.

Seja como for, porém, costumam ser apontadas quatro
peculiaridades para o delineamento do que se chama de regime
especial 1*) poder normativo (capacidade de editar normas de
carater geral); 2%) autonomia decisoria (a solugio de conflitos
exaure-se no proprio ambito da autarquia); 3*) independéncia
administrativa (os dirigentes tém investidura a termo e, por isso,
alcangam certo grau de autonomia em relagio a Administragio
Direta); 4%) autonomia economico-financeira (as autarquias sio
destinatarias de alguns recursos proprios para gestio de suas
atividades institucionais).®

De todas, interessa-nos o poder normativo exercido por
tais autarquias em sua atividade de regulagio, a denominada
fungio regulatiria - semente geradora de algumas dissidéncias entre
os estudiosos.

3. O poder normativo das agéncias n:gu]adoras

A natureza e os fins que inspiraram a criagio das agéncias
~ . . . roys
reguladoras ndo poderiam subtrair-lhes o poder juridico de
produzir algumas normas juridicas de carater geral, abstrato e
impessoal, com carga de densidade apropriada ao cumprimento
dos objetivos especificos das entidades. Afinal, nio é dificil
entender que, para regular certos setores da vida social, quer
relativos a prestagio de servigos publicos, quer ligados a
. = + A * ¥ H r

atividades privadas de relevancia publica, € absolutamente
insuperavel a necessidade de serem editados atos que, sem a
menor duvida, terdo incidéncia geneérica sobre quantos estejam,
de alguma forma, situados no ambito do setor suscetivel de

regulagio.

A respeito, vejase JOSE MARIA PINHEIRO MADEIRA, Adwministragio Pibica
Centralizada e Descentralizada, Ed. Ameérica Juridica, 2000, p.233.
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Tais atos, inseridos no poder normativo das agéncias, é
que tém suscitado algumas resisténcias quanto a viabilidade
juridica e quanto a natureza.

Poder normativo, em sentido geral, é a capacidade atribuida
adeterminado 6rgio ou pessoa da Administragio no sentido de
expedir normas com carga de incidéncia geral, abstrata e
impessoal. A ordem juridica confere essa capacidade a inimeros
orgios e pessoas, e estes podem exercé-la por meio de diversas
espécies de atos. Problema de outra ordem é o relativo a extensio
da carga de incidéncia, ou seja, aos limites dentro dos quais
podem ser expedidas as normas gerais, tendo em vista a existéncia
de determinados parimetros situados em norma de estatura
superior. Trata-se, pois, apenas de verificar o principio da
adequagio normativa diante do sistema de hierarquia das normas
juridicas - sistema esse que, afinal, serviu de base para a
formagio da pirimide normativa de KELSEN.

No tocante as agéncias reguladoras, o poder normativo
emana das competéncias que lhes foram outorgadas na lei.

Dentre as competéncias atribuidas a ANEEL, por exemplo,
esta a de ‘“implementar as politicas ¢ diretrizes do governo Sfederal para
a exploragio da energia elétrica e o aproveitamento dos potenciais
hidraulicos, expedinds o5 atos regulamentares necessarios ao cumpriniento
das normas estabelecidas pela Lei n® 9.074, de 7 de julbo de 1995" ,
bem como a de “regular o servico concedido, permitido ¢ autorizado ¢

fiscalizar permanentemente sua prestagao”, 7

A ANATEL, por sua vez, recebeu da lei disciplinadora
dos servigos de telecomunicagbes, entre outras, as competéncias
para ‘“expedir normas sobre prestagio de servicos de telecomunicagies no
regime privade™; “expedir normas ¢ padrées a serem cumpridos pelas
prestadoras de servigos de telecomunicagoes guanto aos eguipamentos que
utilizarem’; € “excpedir normas e padries gue assegurem a compatibilidade,
a operagao infegrada ¢ a interconexdo entre as redes, abrangende inclusive
os equipamentos terminais”.

No setor petrolifero, a lei, corroborando a diregio ja fixada
na legislagio precedente, conferiu a ANP - Agéncia Nacional
7 Art. 3%, e XIX, Lein® 9.427, de 26.12.96.

! Art. 19, X, XIle XIV, Lein® 9.472,de 16.7.97.
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do Petrdleo a competéncia para “promover a regulagio, a contratagio
¢ a fiscalizagao das atividades econdmicas integrantes da indsistria do
petriles”.

Analisando-se tais competéncias, nio seria mesmo possivel
concebé-las sem admitir que todas as agéncias mereceram o poder
de editar normas gerais relacionadas ao setor a que foram
direcionadas através da respectiva disciplina juridica. Com efeito,
somente dotado de poder normativo podera drgio ou pessoa
admunistrativa implementar politicas, regular servigos, expedir normas
sobre prestagdo de servigos, promover regulagio etc.

4. Natureza juridica do poder normativo

Varias controversias tém surgido a respeito da natureza
juridica do poder normativo outorgado as agéncias reguladoras.

Para alguns especialistas, é ilegitima a atribuicio de tal
poder. Na verdade, representaria ele verdadeira invasio da esfera
reservada ao poder legiferante, ou, em outras palavras, sua
cunﬂgura;ao serla 2 de regulamentos autonomos, desautorizados
no direito patrio. '°

Para outros, tratar-se-ia da denominada fimgio regulatiria, e
nio da fungio regilamentar, esta classicamente conhecida e aceita
como exercicio do poder regulamentar. Argumenta-se que a
regulamentacio é politica, ao passo que a regulagio ¢ técnica.

QOusamos dissentir, no entanto, de semelhantes
pensamentos.

Primeiramente, nio nos parece que os atos editados pelas
agéncias reguladoras no exercicio de seu poder normativo se
caracterizem como regulamentos auténomos (muito embora esta
expressio possa gerar sentidos um pouco diversos). Na classica

ligio de HELY LOPES MEIRELLES, regulamento autonomo

3

¢ aquele destinado a  “prover situagies nio disciplinadas em lei".
* Art. 8%, Lein® 9.478, de 6.8.97.

1 VANESSA VIEIRA DE MELLO, Regime Juridico da Competincia Regulamentar,
Ed. Dialética, 2001, p. 91.

UMARCOS JURUENA VILLELA SOUTOQ, Direito Adwrinivtrative Regulatdrio,
Ed. Lumen Juris, 2002, p. 233,

2 Direito Adwinistrative Brasileire, Ed. Malheiros, 29° ed., 2004, p.126.
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Entenda-se, porém, a li¢io do saudoso mestre como a considerar
que, no caso do regulamento auténomo, inexistiria qualquer lei
cuntcmplando a disciplina normativa primaria a respeito da
mateéria objeto do ato regulamentar. O regulamento, no caso,
funcionaria como verdadeiro substituto da lei e teria, na pratica,
a mesma eficacia desta. Na hipotese das agéncias, contudo, nio
€ assim que se passa. Como ja observamos, € a propria lei que
estabelece a disciplina basica sobre os setores sob regulacio,
cabendo as agéncias, em conseqiiéncia, editar as normas que
possibilitemn a execugio das normas legais. Nio ha inovagio na
ordem juridica quanto a disciplina origindria, mas mera
complementagio formalizada por disaplina derivada.

De outro lado, também nio vislumbramos categorias
diversas no que toca a fungio regulamentadora e a dita fungio
regulatéria. Trata-se de aspectos inerentes 2 mesma figura juridica.
O fato de o poder normativo ter como elemento basico a edigio
de normas técnicas ndo desfigura a fungdo como regulamentar,
e isso porque, em ultima instincia, a fungio & a de
complementagio da lei. A denominada fungio regulatoria so se
justifica como categoria juridica na medida em que se refira ao
poder normativo das agéncias reguladoras. Mas o que fazem estas
¢ regulamentar a norma basica contida na lei, de forma que tal
fungio se insere na categoria genérica do poder regulamentar.

Em nosso entender, a fungio exercida pelas agéncias rerrara
o manejo do poder regulamentar, ou seja, “aprerrogativa conferida
d Administragao Puiblica de editar atos gemi.r para complementar as leis
¢ permitir sua ofetiva aplicagdo”, como ja demamos assinalado em
ﬂl}fﬂ d.ﬂ nossa alltl:)rla B Tﬂj prEergatlva E OPDrt'IlﬂD Cﬂﬂﬂgflﬂ.r
- nio é privativa deste ou daquele érgio da Administragio, mas
sim a qualquer deles cuja competéncia tenha sido atribuida pela
Constituicio ou pelas leis. ** O que caracteriza realmente o poder

1 Nosso Manual de Direite Administrative cit., p. 42.
“ DIOGENES GASPARINI, por exemplo, limita a atribui¢io do poder
regulamentar ao Chefe do Poder Executivo, embora mais adiante admita, com
base em obra de LEILA CUELLAR (As.Agéndias Reguladoras ¢ ses Poder Normativo,
Dialetica, 2001, p. 116}, que outros Grgios, como as agéncias reguladoras, possam
fazé-lo (Direito. Administrative, Saraiva, 9° ed., 2004, p. 117).
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regulamentar ¢é a aptidio juridica de produgio de normas, de
estatura inferior a das leis, que se preordenem 4 complementagio
e a execugio destas. Essas normas infralegais nio podem deixar
de originar-se da Administragio, e isso pela singela razio de que
a esta compete organizar-se ¢ aparelhar-se devidamente para dar
cumprimento ao que ficou estabelecido na lei.

Em relagio a0 pudcr regulamentar tém sido opostas
algumas objegdes quanto  instituigio de obrigagdes por atos
regulamentares, como decretos, regulamentos, mstruqoes e
outros. Tais objetes levam em conta principalmente o principio
da reserva legal, contido no art. 5°, II, da Constituigio, segundo
o qual “winguém seri obrigado a fazer ou deixar de Jazer m"gﬂma coisa
sendo em virtude de lei” . De fato, se a Lei Maior restringe a criagio
de obrigagdes por lei, ndo poderio mesmo atos de menor estatura
cria-las, sob pena de ofensa ao principio constitucional. Nessa
esteira, alis, a doutrina dominante sobre o tema.

Entretanto, ¢ imperioso interpretar com prudéncia e logica
aquestdo atinente a institui¢io de obrigagdes. Nao temos a menor
divida de que atos de regulamentagio, ainda que situados em
patamar abaixo dalei, precisario ocasionalmente inserir em seu
bojo normas que exijam o cumprimento de algumas obrigagoes.
Fundamenta tal necessidade, primeiramente, o fato de que tém
por escopo a complementagio de leis que, freqiientemente,
contém elas mesmas obrigagdes. Ora, nio ha como proceder a
complementagio sem, ao menos, reproduzir as obrigagdes
previstas na lei. Demais disso, é preciso considerar sua natureza
normativa e complementar: sendo normativos, os atos
regulamentares destinam-se a grupos gr.mis de pessoas, de modo
que a complementago que Lhes constitui objetivo hd de refletir
o nascimento de obrigagdes gue fenbam como suporte as obrigagies
contempladas na lei.

Sobre o tema, ja registramos: "E lgitima, porém, a fixagio
de obrigacgbes subsididrias (ou derivadas)— diversas das obrigagies
primdrias (ox origindrias) contidas na lei — nas quais também se
encontra imposigio de certa conduta dirigida ao administrade. Constitui,
no entanto, requisite de validade de tais ebrigagoes sua necessaria
adequacdo as obrigagoes legais. Inobservado esse requisito, sao invalidas
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as normas que as prevéem e, em conseqiiéncia, as proprias obrigagoes’
(grifos do original). *

Suponha-se, por exemplo, que lei urbanistica disponha que
o direito a licenga edilicia depende de requerimento do
interessado e da apresentagio da documentagio necessiria. Essa
obrigagio contida na lei é srigindria e, portanto, observa
perfeitamente o art. 5°, I, da CF. Os termos de tal obrigacio,
todavia, sio insuficientes para permitir a efetiva aplicagio da
lei. Nesse caso, é perfeitamente legitimo que o ato regulamentar
(certamente um decreto) complemente a norma legal e a
especifique para possibilitar a execugio. Assim, poderi o ato de
regulamentagio indicar quais serio os documentos a serem
apresentados pelo interessado na concessio da licenga. A
obrigagio de apresentar tais documentos é derivada , fundando-
se na obrigagio originaria prevista na lei. Vé-se na hipotese,
portanto, que a obrigacio legal é genérica, ao passo que a
obrigagdo regulamentar é especifica.

Semelhantes consideragdes s3o feitas para demonstrar que
o papel das agéncias reguladoras é eminentemente o de
regulamentar as normas de competéncia que suas leis
estabeleceram. Ainda que alguns autores - repita-se - considerem
que tal atividade é de reguiagao, continuamos crentes de que esta
se insere na categoria geral da fungio de regulamentagio. Como ja
se deixou destacado, a agio administrativa das agéncias exige
agio mormativa para sua eficacia e operacionalidade; e a agio

normativa compreende fatalmente o exercicio de poder normativo.
16

1 Nosso Manualcit., p. 44.
1 GLAUCO MARTINS GUERRA, “ Agéncias Reguladoras no Brasit: Principio da
Isgalidade ¢ Regilagdo™, in Direito Ragulatirio. Temas Polémicos, varios autores (org.
por MARIA SYLVIA ZANELLA DIPIETRO), Ed. Forum, 2° ed., 2004, p.
325,
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5. A deslegalizagio

O tema relativo a deslegalizagio (ou deslegificagio, como
preferem alguns) s6 ha bem pouco tempo veio a merecer estudos
mais aprofundados por parte dos doutrinadores em geral.

Em outros sistemas, porem, notadamente na Franga, o
fenomeno vem sendo acolhido dentro da maior normalidade,
admitindo-se que érgios administrativos criem normas de
natureza técnica quando a lei lhes tenha delegado tal fungio por
forga de sua especialidade. A normatizagio transfere-se da lei
(domaine de la lof) para os atos de regulamentagio (domaine de
Fordonnance), tudo por exigéncia de modernos processos de
produgio e circulagio de bens e servi;os. v

A idéia central do fenémeno é bem esclarecida por
GARCIA DE ENTERRIA e RAMON FERNANDEZ:
“Chamamos deslegalizagdo @ operagio que efetwa uma lei que, sem entrar
na regnlagao material de wm tema, alé entdo regulade por lei anterior,
disponibiliza aludido tema ao poder regwlamentar da Administragio”. ™

Na verdade, a deslegalizacio tem por nucleo central a
edi¢io de normas técnicas por 6rgios administrativos dotados
de especializagio em certos setores de prestagio de servigos e
produgio de bens. Como se torna impossivel ao legislador descer
ao detalhamento que a disciplina demanda, delega essa fungio
complementar 2 Administragao Publica. Nio ha swbstituigio da
norma legal, mas sua mera mv.pfewem‘d;aa e regulamentagio pelo
ato da Admmxstrm;ao Por consegmnte é importante sublinhar,
desde ja, que nio se trata de agdo ilimitada por parte do
administrador piblico, mas, ao contrario, de atividade situada
dentro dos padrdes que a lei fixou.

Esse, aliis, € um ponto de grande relevincia na matéria.
Conquanto seja bastante abrangente o campo a ser
regulamentado, nunca podera o ato de regulagio extrapolar os
limites preestabelecidos na norma legal. A deslegalizagio -
insista-se - ndo retrata delegagio legislativa ilimitada, de modo
que o ato de regulagio deve pautar-se pelos parametros basicos

7 JOSE MARIA PINHEIRO MADEIRA, Adswinistraso Piblica cit., p-23L
8 Cursa de Derecho Admimistrativs, Civitas Ed., Madri, vol. I, 10" ed., 2001, p. 273.
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insculpidos na lei. Cuida-se, como ja acentuado corretamente,
de verdadeira “delegacao com parametros” (“delegation with
standards"), pela qual 2o Legislativo é que cabe fixar os limites
dentro dos quais podera ser produzido legitimamente o ato de
regulacio. ¥

E indiscutivel que a observéncia do principio da adequagio
normativa nem sempre sera de facil verificagdo, sendo necessario
que o intérprete analise caso a caso a harmonizagio entre as
normas de regulagio e os paradigmas (embora genericos) tragados
na lei. Verificagio desse tipo tera sempre que levar em conta o
principio da razoabilidade, cabendo ao intérprete examinar a
norma regulamentar em conjugagio com as normas e também
os principios contidos na lei. Em outras palavras, é necessario
aferir se o ato oriundo da agéncia seria realmente praticado pelo
legislador, se a este coubesse a tarefa de pratica-lo.

Alguns autores resistem a idéia da deslegalizagio, e o fazem
sob o argumento de que, sendo infralegal o ato de regulagio, nio
poderia ele alterar o procedimento legislativo, o que constituiria
delegagio legislativa inominada incompativel com a
Constituigio.

Contudo, ndo nos parece procedente, com a devida vénia,
essa linha de pensamento. A deslegalizagio nio implica qualquer
delegagio legislativa no sentido de o Poder Legislativo transferir
a funcio legiferante a orgio de natureza diversa. O que o
Legislativo faz é conferir a 6rgio administrativo - no caso as
agéncias reguladoras - o poder de minudendar a norma da lei, a
complementa-la, enfim, permitindo sua execugdo. A admitir-se
aquela extensio de sentido, ter-se-ia fatalmente que inadmitir
qualquer tipo de regulamento, o que seria inviavel ante a previsio
constitucional do poder regulamentar (art. 84, IV, CF).

A deslegalizagio nio é fendmeno adrede arquitetado; trata-
se de verdadeira imposicio da modernidade. E o mesmo caso da
globalizagdo. Se ha males de um lado, beneficios sdo vistos de

19 A correta observagio é de LUTS ROBERTO BARROSO), em Temas de Direito
Constitucional, Ed. Renovar, 2001, p. 173.
MGUSTAVO BINENBOIM, “Agénaias Reguladoras Indspendentes e Demvocraca no
Brasil”, publicado na RDA 240/2005, p. 157.
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outro. Na verdade, todos reconhecem que os novos fatos que se
instalaram no mundo contemporineo —a globalizagdo, as novas
tecnologias, a cibernética, a complexidade e universalidade de
servigos publicos - nio podem ser regulados pelos vetustos e
tradicionais instrumentos estatais. JEZE apontava como
premissa a necessidade de que o Estado andasse paralelamente
a dinimica da evolugio social, buscando a qualquer preco o
desejavel nivel de adequagio suficiente para o atendimento das
demandas dos indmeros setores da sociedade. O
conservadorismo - ja o dissemos alhures - deve ceder lugar a
inovagio, ainda que com a mitigacio dos velhos canones juridicos.

No que tange aos /mites da deslegalizagio, ¢ imperioso
relembrar a precisa adverténcia de ENTERRIA e FERNANDEZ
.

“Parece evidente que na operagao deslegalizadora se
cumpre um fenémeno de ampliagio do poder regulamentar,
visto gue se lbe abre matéria alé entdo excluida de sen
alcance. A ampliaggo do dmbite material do poder
regulamentar se fag sempre delimitando o referido ambite
de maneira mais o Menos precisa, mas sempre expressa;
iss0 porgue descabe uma deslegalizagan geral de toda a
reserva de legalidade”.

Com toda a razio os autores. Deslegalizagio genérica, esta
sim, refletiria vulneragio ao principio da reserva legal con
na vigente Constituigdo. Haveria, na hipotese, delegagio do
proprio poder legiferante. A deslegalizagio legitima é a especifica
e, no caso das agéncias reguladoras, aquela que consiste na oferta
de maior densidade regulamentadora no que diz respeito a matéria
de ordem técnica a que esteja direcionada.

Por outro lado, a propria lei deve fixar alguns standards para
adelimitagio da atividade regulamentadora. Em alguns casos, a
lei estabelece certas determinagdes materiais externas; em outros,
faz- rﬂ'all;a.f ﬁﬂﬂ].i.dﬂdt mEJS ou menos expﬁcita, [ = a.ind.a €11 Outros,

1 GARCIA DE ENTERRIA e TOMASRAMONFERNANDEZ, Cursocit.,

p.-274.
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traduz limitagSes temporais. Semelhantes fatores € que permitem
ao intérprete verificar, em cada caso, se o 6rgio regulador se
conteve dentro dos padrdes determinados na lei ou, a0 contrario,
se produziu normas para incidéncia em situagdes que a lei nio
contemplava. O que é vedado, no entanto, é a produgio de
normas que constituem reservas constitucionais de lei, sem que
esta tenha permitido a complementagio por atos r tares.
Aqui o poder legiferante em si teria sido inegavelmente
vulnerado. #

Outro aspecto sobre o fenomeno da deslegalizagio merece
realce por sua expressiva relevancia: é o que concerne aos efeifos
do processo em relagdo a legislagio anterior.

De acordo com GARCIA DE ENTERRIA e RAMON
FERNANDEZ, de cujo entendimento - nio s6 em razio de sua
contemporaneidade no direito espanhol, como também pela
precisdo conceitual com que delinejam o instituto - ainda uma
vez nos socorremos, quando uma lei disciplina inteiramente
determinada matéria e outra, da mesma natureza, é editada
pm;termrmente, esta ultima substitui aquela pelo principio da
revogagio (ou contrarius actus, como o denominaram os auturesJ
Ocorre nesse caso verdadeiro “congelamento do nivel normative”, ou
seja, a lel nova produz inevitavel inovagio na ordem juridica
com a manutengio do nivel hierarquico normativo (lei rersus lei).

Se for editada, entretanto, lei de deslegalizagio, esta vai
operar como contrarius actus da lei anterior de regulagdo material,
“pero mo para innovar directamente esta regulacién, sino para degradar
[formalmente el rango de la misma de modo gue pueda ser modificada en
adelante por simples Reglamentos”. # Desse modo, concluem os
reconhecidos juristas espanhdis, simples chulamcntns poderio
inovar na ordem juridica (dentro dos padrdes, € claro, enunciados
na respectiva lei) e derrogar leis formais anteriores, fato que nio
seria possivel se ndo existisse a lei degradadora prévia.

A degradagao a que aludem os autores refere-se ao mive/
hierdrquico normative, para indicar que a lei nova afastou a reserva

legal disciplinadora atribuida a lei anterior, permitindo que anova

2 ENTERRIA e FERNANDEZ, ob. e vol. cit., p. 275.
B “Curse" cit., p. 273.
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disciplina possa ser minudenciada por meio de atos reguladores
oriundos da Administragio. Obviamente, se normas reguladoras
sio consentaneas com a lei de deslegalizagio, mas incondizentes
com as normas da lei anterior, o efeito sera realmente o da
revogagio da disciplina anterior pela contemplada no ato
regulamentador. Nio ha - é oportuno consignar - revogagio de
le1 por ato regulamentar (fato, alias, que seria impossivel ante o
principio da hierarquia normativa vigente em nosso
ordenamento). A verdadeira revogacio da lei anterior ocorre
quando é promulgada a nova lei que enseja a deslegalizacio. A
substituigio das normas anteriores pela lei nova é primdria, ao
passo que a substitui¢io pelas normas do ato regulador e
secunddria, ou seja, somente existe em fungio da ja ocorrida
substituigio primaria.

Todos esses elementos tém vindo a tona em virtude do
novo sistema de desestatizagio, diante do qual foram criadas
autarquias que ostentam fungio regulatoria sobre entes privados.
Em nenhum momento, entretanto, houve o intento de substituir
o legislador pelo administrador. Houve, isto sim, a necessidade
de delegar a 6rgios especializados o tratamento de matérias
também especializadas - tratamento esse do qual nio poderia
incumbir-se o Poder Legislativo.

Cumpre, pois, dar a devida atengio a esses novos tempos
e essas novas necessidades e, por que ndo dizer, as novas
demandas da sociedade. As reagbes podem até ser compreensiveis
em fungio do destempero com que se conduzem alguns
administradores publicos. Mas se algo precisa mudar é - isto sim
- 0 espirito civico destes e a arbitraria conduta de alguns deles,
tudo para perseguir o tinico alvo a que devem dirigir-se: o interesse
da coletividade.

6. Conclusoes

De tudo o que restou exposto, parece-nos que as
controversias que se instalaram a respeito do poder normativo
das agéncias reguladoras, bem como do conseqiiente processo
de deslegalizagio, devem ser entendidas apenas como o natural
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sobressalto decorrente de inovagdes no sistema juridico, muito
embora, como dissemos, nenhuma novidade de grande relevo
tenha surgido, se considerarmos que se trata apenas de aspecto
especifico do poder regulamentar.

Conferir as agéncias de regulagio disciplina normativa, de
contetido técnico, nio retrata invasio da Administragio na esfera
da fungio legislativa primaria, pois que, na verdade, o quadro
normativo decorre de atos praticados no exercicio da fungio
administrativa.

E incontestavel a necessidade de atribuir poder normativo
as ditas agéncias. Como ja se considerou com notoéria exatidio,
tal poder nio usurpa a fungio legislativa, mas sua exigéncia
decorre do fato de que algumas leis sio editadas com tamanho
grau de abstragioe generalidade que ndo mais podem atender is
emgencms da sociedade. Sendo assim, é forgoso admitir que sdo
necessarias outras normas complementares que se voltem para
as especificidades, ou, ainda, que implementem o planejamento
de setores especificos e rendam ensejo a intervengio do Estado
para a efetiva garantia dos fins alvitrados pela lei. #

O desejavel ¢ que as agéncias alcancem efetivamente os
fins para os quais foram concebidas, entre eles basicamente o de
exercer controle e fiscalizagio sobre pessoas privadas que prestam
servigos publicos ou desempenhem atividade privada de
significativa injungio social.

Cabe a0s administradores de tais misteres - vale reiterar -
levar a cabo tais finalidades, com observincia dos principios
constitucionais que lhes regem a atividade, sobretudo os da
legalidade, moralidade e eficiéncia.

Quanto i eficiéncia, diga-se de passagem, ninguém
desconhece que nio se realiza pela s6 referéncia no elenco dos
principios constitucionais (como o fez a Emenda Constitucional
19/98 no tocante ao art, 37 da Constituigio); alcanga-la exige
acio e determinagio. A deslegalizagio constitui poderoso
instrumento de aperfeicoamento e efetividade do sistema de
desestatizagio implantado em nossa ordem juridica. As agéncias

* CARLOS ARISUNDFELD, Dirsito Adwinistrativo Econimico, Malheiros, 2000,
p.27.
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reguladoras, portanto, precisam justificar seu papel no atual
cenario e, sobretudo, as despesas que suas estruturas reclamam.

E inegavel que a eficiéncia que delas se exige tem intrinseca
relagio com o principio da economicidade, postulado pelo qual
os gastos publicos devem compatibilizar-se com resultados
efetivos das politicas piiblicas. Referido principio - como ja
assinalou reconhecido jurista - esta a ‘“vedar, terminantemente,
todo ¢ qualguer desperdicio dos recursos priblicos on aguelas escolbas que
ndao possam ser catalogadas como verdadeiramente compromefidas com a
busca da otimizagao on do melbor”,

Na verdade, sio indcuas as normas se nio houver
efetividade em sua execugio. Criagio e execugio das normas;
agdo e resultado; dispendios e efetividade - eis os conjuntos
indissociaveis que devem inspirar a Administragio na fungio

regulatéri
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