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RESUMO

A monografia tem por objetivo analisar a passagem por diversos momentos histéricos mundiais
e, ainda, pelo momento atual do Estado brasileiro, sobretudo se considerando a sistemética
neoliberal adotada pelas novas tendéncias, como a menor intervencdo do Estado na atividade
econémica. Justamente por isso, é que se passa pelos momentos historicos como, por exemplo,
da revolucdo francesa e ai que se conclui que o direito administrativo é de influéncia liberal e,
pois, possui determinados aspectos caracteristicos dessa corrente filosofica. Além disso, a
histéria demonstra que tdo somente a perspectiva liberal ndo perfaz todas as necessidades dos
administrados, surgindo o welfare state. Sob tais perspectivas revolucionarias, chega-se ao
atual estagio brasileiro, em busca de um equilibrio entre intervencdo estatal e a iniciativa
privada, ensejando o plano de reforma do Estado e suas inovagOes, entre elas, a expansao do
poder regulamentar e a redefinicdo de agéncias reguladoras. A presente monografia passa por
tais periodos e comenta a sistematica do poder regulamentador e seu modo de atuacéo,
conjugando-o com as necessidades econdmicas. Além de demonstrar conceitos inerentes a
administracdo pablica e aos poderes que ela exerce. N&o sO isso, mas, ao final, demonstra o
paradigma trazido na busca da limitacdo da atividade regulamentadora que surge de delegacéo
legislativa e dos limites destas ndo pode se afastar, sob pena de se estar diante de uma delegacéo

legislativa disfargada que possibilite ao executivo, verdadeiramente, legislar, ndo regular.

Palavras-chave poder normativo; regulamento; autarquias; agéncias reguladoras; delegacéo

legislativa.



SUMARIO

1 INTRODUGAO ...ttt 09

2 ORGANIZACAO DO ESTADO BRASILEIRO E ADMINISTRACAO PUBLICA ...11

2.1 Separacdo de poderes legislativo, executivo e JudiCIArio. .........ccccceevveveivesieennnne 12
2.2 Func0es tipicas — Poder LegislatiVo. ...........ccccuiiriiiiiennsc e 14
2.3 Func0es tipicas — POder EXECULIVO. ..o 16
2.4 FUNGDOES admMINISTFatiVAS.......cc.eiieiiieieiec ettt 17
2.5 Poderes da administracdo puBbICa...........ccccoveviiicii i 18
2.6 Controle da funcdo administrativa pelo Legislativo............ccccoovviiiiiiniiinnnnn 22
2.7 Descentralizagéo da fungdo administrativa: administragéo indireta................ .. 23
3 PODER REGULAMENTAR ...t 26
3.1 A importancia dos poderes no desempenho da funcéo publica. ...........c.ccce........ .26
3.2 Regulamento e ordenamento JUridiCo ..........ccccovevveiiiiiciieie e 27
3.3 Peculiaridades do poder regulamentar: discricionariedade ..............ccccocevevenn ., 29
3.4 Poder regulamentar e poder de PoliCia. ........ccccceevieiicie i .30
3.5 Delegacéo do poder regulamentar e administracdo indireta..............ccocceeveneennnns 31
4 REFORMAS DO ESTADO E AESTRUTURA REGULAMENTAR.......cccooiiiiiiiinne 34

4.1 A concepcdo do Decreto-lei 200/67: os principios da organizacao

AAMUENISTIATIVA. ...ttt b ettt et e bt e sbe et e ebeesbeeneesneennens 35
4.2 O plano de Reforma do Estado: atividade tipica do Estado ............cccccceeverveennne 38
4.3 Exploracgdo da Atividade Econémica Pelo Estado e o Novo Viés Regulatorio. .41

5 ATUACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS .......ooveeeeeereeeeesesessesiesessens s 43



5.1 As autarquias e sua area de atUAGAD. ..........ccererrrereririirire e 43
5.2 O surgimento das autarquias de atuagdo Na eCONOMIA ........cccevvvreereeieeseeseaneens 46
5.3 Setores de DOmMINIo dO ESTATO...........coviiiiieiiiiccc e 50
5.4 Delegacéo de poderes especiais para agéncias reguladoras. ............ccccceeeveveennnne 51
5.5 O novo paradigma: funcdo regulamentar técnica e delegacao legislativa........ 53
5.6 Os exemplos de agéncias reguIAdOoras .........cccooeieieieninininieeee e 55

5.6.1. Agéncias de Atuacio na Area ECONOMICA............cccovevvvieeeiesieeeeeee e, 55

5.6.1.1. ANP — Agéncia Nacional do Petroleo............cccccovvveveiieiieiciieiees 55

5.6.2. Agéncias que Atuam na Regulacao de Servicos PUblicos .............cccccveueee. 56

5.6.2.1. Agéncia Nacional de Aviacdo Civil = ANAC .........ccccccvvveveeveiieens 56

5.6.2.2. Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL ...........cc.ccoc..... 56

5.6.2.3. Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL ..........c..cccooeee. 56

5.6.2.4. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT .......c..cc....... 56

5.6.2.5. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ ............. 57
5.6.3. Agéncias que Regulam Setores Para Fins de Fomento............ccccccceveenenee. 58
5.6.3.1. Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE ...........cc.cccevviviiiieinennne 58
5.6.4. Agéncias que Regulam o Setor de Utilizagdo de Bem Publico.................. 59
5.6.4.1. Agéncia Nacional de Aguas — ANA ..........cccooceeireeeeeeeeeeeeeen, 59
5.6.5.Agéncias que Regulam a Area da Salde.............cocccveieeeeeeeeeeeeeeeeeeeene 59
5.6.5.1. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria— ANVISA ................ 59
6 CONCLUSAO. ....ooveuiireerseseeisesees st 60

T REFERENCIAS ..o et e et e e r e e et e e s e e et e et e e es e e e et e et er e e er e 63



1 INTRODUCAO

Tendo em vista as necessidades de adequacdo do Estado a economia, aquele (Estado)
busca maneiras de se manter tutelando os interesses coletivos, ainda que afastando-se da
intervencdo direta da economia, j& que o equilibrio entre livre mercado e Estado é um dos maiores

celeumas do momento histérico global atual.

Em termos metodoldgicos, o texto se estrutura de maneira a buscar apresentar os aspectos
da doutrina do Direito Administrativo e da legislagdo. Com tal objetivo, a presente monografia
possui abordagem descritiva (descreve caracteristicas da doutrina e da legislagdo e investigativa
(explora as origens dos institutos do Direito Constitucional e Administrativo e sua aplicacdo

moderna).

O roteiro do trabalho segue o seguinte caminho: afora esta introducdo, ha tépico que
propde nocédo, necessariamente provisoria da historicidade do Direito Administrativo, e, depois,
topicos sucessivos para a doutrina, conjugada com a lei. Ao final, a conclusdo encerra a

monografia resumindo as ideias do trabalho.

Em sintese do trabalhado, o Estado atravessou ao longo dos seculos, trés fases diversas e
razoavelmente bem definidas, suscintamente trabalhadas nesse Trabalho, a fim de definir o
momento em que nos encontramos, além de demonstrar a evolugdo trazida por cada um desses

momentos.

Trata-se dos periodos da pré-modernidade ou Estado liberal, modernidade ou Estado
social (welfare state) e a pés-modernidade, momento em questdo e que se encontra sob fortes
criticas em relacéo a sua eficiéncia. No Brasil, sobretudo em razdo do desperdicio de recursos,

morosidade, burocracia e corrupcao.

A tentativa de superar tais complicagdes se dao por meio da regulamentacao, ou melhor,
da transferéncia da atividade econémica diretamente aos particulares, com a intervencao estatal
ocorrendo, tdo somente, pela via regulatoria. Isto €, utilizando-se de normas gerais e abstratas, a
fim de que se dé um norte pelo qual as empresas privadas devem seguir, fomentando e

restringindo determinadas atividades, de acordo com sua relevancia.

Assim, o estado brasileiro, ante as varias reformas expostas durante o trabalho, em
especial a reforma do Estado, ocorrida nos anos 90, passa de protagonista na atuacédo

econdmica, para coadjuvante, sem, é claro, perder a sua soberania.
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Sucintamente, tais reforma séo assim divididas: 1) a extingdo de determinadas restri¢coes

ao capital estrangeiro; 2) flexibilizacdo dos monopolios estatais; 3) privatizacéo.

Nesse sentido, alguns servigos publicos ou atividades em que sdo proprias do Estado,
passam a ser exercidas por particulares, mas tuteladas pelo poder publico, a fim de que,
desrespeitados algum interesse publico, o Estado ainda pode intervir na prestacéo do servico.

Eis que surge, mesmo ja existindo entidades com finalidades parecidas, as denominadas
agéncias reguladoras, sob a forma de autarquias e, consequentemente, com personalidade juridica
de direito publico e sujeitas ao artigo 37, da Constituicdo Federal, que trata sobre toda a gama de
principios a serem observados pela administracdo publica, direta e indireta, distingfes também
trabalhadas nos presente trabalho.

Em busca de se dar credibilidade a tais agéncias, séo elas de regime especial e, por
conseguinte, dotadas de prerrogativas proprias e caracterizadas por sua autonomia em relacao ao
Poder Puablico, visando a preservar as agéncias reguladoras de ingeréncias indevidas, por parte

do Estado e de seus agentes.

Demarcou-se, por tais motivos, um espaco de legitima discricionariedade. com

predominio de juizos técnicos sobre as valoragcoes politicas.

A fim de esclarecer todas a transformac6es passadas pelo Estado brasileiro moderno, o
presente trabalho busca esmiucar determinados institutos do Direito Administrativo e
Constitucional, a fim de explicitar a necessidade e o campo de atuacdo do poder normativo,
exercido pelo Poder Executivo, no ordenamento patrio, em razéo, especialmente, da presséo

mercadologica.
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2 ORGANIZACAO DO ESTADO BRASILEIRO E ADMINSTRACAO PUBLICA

Ensina a doutrina contratualista que se houveram momentos na histéria em que 0s
considerados, hoje, poderes estatais, encontravam-se concentrados na mdo de um monarca. Tal
periodo é conhecido como Estado Absolutista, defendido por Thomas Hobbes, para quem todo
0 poder deveria estar concentrado na mao do soberano em troca do sentimento de seguranga.
Ocorre que tal concentracdo de poderes, sem qualquer limitagdo, ensejou num Estado totalitario

em que ndo havia respeito aos direitos e garantias fundamentais dos cidadaos.

Sabe-se que, como solucdo as mazelas do totalitarismo, a doutrina contratualista elaborou
a teoria da reparticdo de poderes, ndo s6 como oposicdo a este Estado concentrado, mas até
mesmo para explicitar métodos eficazes de se exercer a soberania do Estado em favor do bem
comum. Nesse diapasdo, trabalhou a doutrina da reparticdo de poderes, antes mesmo dos
contratualistas John Locke e Rousseau, o filosofo Aristoteles. Entrementes, a grande definicéo
deste principio veio de Montesquieu, adotado, inclusive, no modelo de reparticdo de poderes da
Constituicdo brasileira de 1988.

Para os professores (STRECK; OLIVEIRA, 2013) a separa¢do de poderes & mecanismo
que nasce contra o poderio absoluto, incontido, em combate ao arbitrio, a favor do controle, da

limitacdo do poder, em salvaguarda da liberdade, técnica a bem da racionalidade estatal.

Afinal, o que seria esse poder estatal? Nos dizeres de José Afonso da Silva, tal poder
prescinde "da multiplicidade de grupos sociais diferenciados e individuos, aos quais o poder
politico tem que coordenar e impor regras e limites em funcdo dos fins globais que ao Estado
cumpre realizar. Dai se vé que o poder politico € superior a todos 0s outros poderes sociais"
(SILVA, 2013, p.109). Assim, o poder exercido pelo estado é capaz de impor regras e limites, a
fim de se tutelar o interesse coletivo e, por tal caracteristica, ser superior a qualquer outro poder

advindo da sociedade, eis, pois, que urge a soberania do Estado.

O poder, consequentemente, precisa ser manifesta e o governo o faz por meio do exercicio

de suas funcdes. Acrescenta, Jose Afonso da Silva:

Vale dizer, portanto, que o poder politico, uno, indivisivel e indelegavel, se
desdobra e se compde de varias fungdes, fato que permite falar em distingdo das
fungdes, que fundamentalmente sdo trés: a legislativa, a executiva e a
jurisdicional (SILVA, 2013, p.135).
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A divisdo dos poderes, porém, ndo se resume aos 0rgdos que o exercem, tal é a separagao

de poderes. Nesse sentindo, parafraseando o professor José Afonso:

A divisdo de poderes consiste em confiar cada uma das fun¢des governamentais
(legislativa, executiva e jurisdicional) a 6rgdos diferentes, que tomam 0s homes
das respectivas fungbes, menos o Judiciario (6rgao ou poder Legislativo-, 6rgédo
ou poder Executivo e 6rgao ou poder Judiciario).Se as fungdes forem exercidas
por um érgdo apenas, tem-se concentracdo de poderes (SILVA, 2013, p.110).

O mesmo autor elenca dois fundamentos para a separagdo de poderes, quais sejam: a)
especializacdo funcional e b) independéncias orgénicas dos poderes. Assim, cada 6rgdo se
especializa em exercer a funcdo que lhe foi atribuida, sem que haja subordinacgéo entre eles, o
que nao significa dizer que ndo ha controle de um poder na atuacdo do outro. Esse controle é

feito pelo sistema de freios e contrapesos?.

O poder, por si, é uno e indivisivel. A separacdo de poderes nada mais € do que uma
distribuicdo de fungdes decorrentes desse poder, viabilizando a especializagdo funcional. O poder

néo se divide, as funcdes provenientes do poder sim (STRECK, 2013)

O Estado brasileiro se estrutura por meio da triparticdo de poderes, conforme demonstra
0 artigo 2° da Constituicdo Federal, in verbis: Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e

harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciéario.

Assim, em suma: a separacdo de poderes tem por mote o controle do poder pelo préprio
poder, um sistema de fiscalizacdo e limitacdo reciprocas, o denominado sistema de freios e
contrapesos (STRECK, 2013).

2.1 Separacéo de Poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario

Como ja analisado, as fun¢des do Estado séo divididas nos chamados poderes. Apalavra

poder comporta duas significagdes: “os 6rgdos estatais, sentido organico ou subjetivo — Poder

! Trata-se de sistema de fiscalizacéo e limitacdo reciproca. Assim, o poder executivo pode vetar uma lei do poder
legislativo, ao passo que este pode sustar atos do poder normativo do executivo, na medida em que ultrapassem os
limites impostos pela lei, enquanto o judiciario, por sua vez, pode declarar a inconstitucionalidade de leis e atos
normativos do executivo.
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Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario —, e as fun¢des a serem desempenhadas, sentido
funcional ou objetivo — atividade executiva ou administrativa, atividade legislativa ou normativa
¢ atividade jurisdicional” (STRECK, 2013, p.298).

Apesar de 0 nome de cada poder soar autoexplicativo, cada 6rgdo ndo exerce, tdo
somente, suas funcgdes tipicas, isto €, aquelas que sdo consideras sua funcéo precipua.

Assim, o Legislativo ndo se presta tdo somente a legislar, podendo, por exemplo, julgar,
COMO ocorre No caso previsto no artigo 52, I, da Constituicdo Federal, em que compete ao Senado
Federal, processar e julgar o Vice-Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade,
funcdo que é exercida, por exceléncia, pelo judiciario, mas que atipicamente pode ser exercido
pelo legislativo.

O Poder Executivo € a funcdo que envolve a pratica de atos de chefia, governo e conducédo
do governo e da administracdo publica. O ambito federal é exercido pelo Presidente da
Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado, conforme artigo 76 da Constituicdo de Outono:

Art. 76. O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado.

Na esfera estadual e no Distrito Federal quem exerce é o Governador e seus Secretarios

de Estado, j& 0 municipio, pelos Prefeitos e seus Secretarios Municipais.

Por sua vez, o Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, formado pelo
Senado Federal e a Camara dos Deputados, certo de que esta representa 0 povo, enquanto

aqueloutro exprime os interesses dos Estados Membros.

Na esfera federal, por influéncia do sistema americano, adota-se o bicameralismo, isto é,
0 poder legislativo exercido por duas casas legislativas. Tal regime ndo se estende aos Estados e

Municipios que se regem pelo sistema unicameral.

Outrossim, muito embora o nome Legislativo traga referéncia a Lei, ndo é s6 na
elaboracdo dessas que se debruca esse poder, sua outra funcdo tipica é a atividade de fiscalizag&o.
Assim: cabe ao legislativo examinar os gastos do executivo e de suas entidades administrativas,

sejam diretas ou indiretas.

Por ultimo, mas ndo menos importante, o Poder Judiciario. Poder pelo qual se pode dizer
o Direito, isto é, a vontade da lei no caso concreto e aplica-la de modo definitivo. A isso se da o

nome de Jurisdicao.
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Ante a necessidade de pacificacdo social, sobretudo, com a finalidade de legitimar o
Estado, este toma para si a competéncia para dirimir conflitos socais, em troca da submisséo do
cidadao a sua protecao. Diante disso, implica a substitui¢cdo da vontade do cidad&do pela vontade

do Estado na erradicagdo dos conflitos, afastando a vinganga privada.

Justamente por isso é que a Constituicdo de Outono garante a inafastabilidade de

jurisdicdo em seu artigo 5°, XXXV, in verbis:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...].

XXXV - a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
a direito; [...].

Referindo-se ao judiciario: Cabe destacar que esse exercicio do dizer o direito no caso

concreto, se faz por meio dos Tribunais e seus juizes togados.

2.2 Funcdes Tipicas — Poder Legislativo

O poder legislativo, por sua vez, como outrora apontando, exerce de forma primordial a
funcéo legiferante e de fiscalizacdo. Para isso, no Estado brasileiro, opera-se por meio do
Congresso Nacional, composto por duas casas legislativas, quais sejam: Senado Federal e

Camara dos Deputados, isto é: o sistema bicameral.

A existéncia de duas casas, no entanto, ndo enseja a predominancia substancial de uma
camara sobre a outra. “Formalmente, contudo, a Camara dos Deputados goza de certa primazia
relativamente a iniciativa legislativa, pois é perante ela que o Presidente da Republica, o
Supremo Tribunal Federal, os Tribunais Superiores e os cidaddos promovem a iniciativa do
processo de elaboragao das leis” (SILVA, 2014, 514).

Os trabalhos do Congresso Nacional se desenvolvem ao longo da legislatura, que

compreende o periodo de quatro anos, correspondente ao mandato dos deputados federais.

Durante a legislatura ocorrem as sessdes legislativas, que podem ser ordinarias, quando
correspondem ao periodo normal de trabalho previsto na Constituicdo, ou extraordinarias,

quando ocorrem no periodo de recesso do Congresso (MENDES, 2017).
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Este periodo, alids, € de extrema relevancia, tendo em vista que o seu término, por
exemplo, impede a continuidade das Comissdes Parlamentares de Inquérito que estejam em
curso. Referidas comissdes nada mais sao do que reflexo da funcéo de fiscalizar incumbida ao
Poder Legiferante. Sua existéncia € tdo significativa que lhes foi dado poderes de investigagdo
préprios das autoridades judiciarias, conforme artigo 58, § 3, da Constitui¢do Federal de 1988,
conforme destacado abaixo, além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas.
(SILVA, 2014).

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes permanentes e
temporérias, constituidas na forma e com as atribui¢des previstas norespectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criagéo. [...].

8 3° As comissOes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacdo
préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das
respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um tergo de
seus membros, para a apuracdo de fato determinado e por prazo certo, sendo
suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que
promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores. [...].

Apenas para fins de elucidagéo, sdo pressupostos para a instauracdo dessas comissoes,

conforme demonstra José Afonso, com uma suscinta critica acerca de sua eficacia:

(a) requerimento de pelo menos um terco de membros de cada Casa, para as
respectivas comissdes, ou de ambas, para as comissdes em conjunto (comisséo
mista); (b) ter por objeto a apuracao de fato determinado; c) ter prazo certo de
funcionamento. Um dos problemas mais sérios das comissdes parlamentares de
inquérito consistiu sempre na ineficicia juridica de suas conclusdes,
normalmente dependentes de apreciacdo do Plenario da respectiva Casa ou do
Congresso Nacional, que, ndo raro, as enterrava nos escaninhos das injuncdes
politicas (SILVA, 2014).

N&o ha como discordar que a fungéo legislativa é basilar para qualquer Estado ou, pelo
menos, aqueles sob regime democratico de direito, que se baseiam em um Ordenamento

Juridico.

Ora, para que se haja um Estado estruturado é necessario que haja uma Constitui¢do e
que dela se legitime a criacdo de todas a leis vigentes naquele Estado. Ou seja, o legislativo é a

fonte de tudo aquilo que é permitido ou defeso em determinada nacéo.
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No Brasil, por exemplo, existe o principio da Reserva Legal, sendo certo que limita o
trabalho de determinados temas a atividade legislativa do legislador ordinarios, isto é, o

Congresso Nacional.

N&o s6 isso, mas a administracdo publica, por exemplo, respeita a legalidade fazendo t&o
somente aquilo que a lei Ihe permite fazer, ao passo que para os particulares ninguém é obrigado

a fazer ou deixar de fazer salvo em virtude de lei.

A importancia da Lei é tamanha que para que seja atingida sua finalidade, pode o poder
executivo, inclusive, exercer o poder regulamentar, isto é, a competéncia para elaborar atos

buscando pormenorizar os ditames da lei, a fim de viabilizar a sua fiel execucéo.

2.3 Funcoes Tipicas — Poder Executivo

Muito embora, na constituicdo de 1988, o ja referido artigo 78 mencione que o executivo
é exercido pelo presidente da repUblica, auxiliado por seus ministros de Estados, a norma tende
a se limitar apenas aos entes superiores desse poder. Todavia, 0 executivo central, isto €,
referindo-se a Unido, é exercido, além da presidéncia, pelos seus diversos érgdos, denominados
de ministérios (FRANCISCO, 2013).

A criacdo de 6rgdos para auxiliar na administracdo publica, chama-se de desconcentracdo
que nada mais é do que a distribuicdo de competéncias ou funcdes dentro de um mesmo 6rgao,
considerando uma sé pessoa juridica. Assim, um 6rgéo federal pode se desconcentrar nacriacao
de um setor com fincas a deliberar acerca de um tema especifico e, nesse caso, exercer, até

mesmo, o poder regulamentar, resguardando a hierarquia na administragéo direta.

J& na administracdo indireta, tal especializacdo se da pela descentralizacdo que se trata da
criagcdo de uma nova pessoa juridica de Direito Pablico, a qual também pode exercer o poder
normativo. Em especial, € o0 exemplo das autarquias, as quais podem ser em regime especial, isto
é, as denominadas agéncias reguladoras, criadas especialmente com a finalidade de tornar a
intervencéo estatal na economia indireta e assim fomentar a livre iniciativa, sobrando ao Estado

tdo somente a atividade de regular e fiscalizar a atividade.

Além disso, como outrora exposto, nem sempre a legislacdo é capaz de prever todas as

hipoteses de aplicabilidade da norma e sabendo da existéncia de casos em que se faz necessario
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0 conhecimento de questdes técnicas, obtidos por meio de profissionais que atuam em areas
especificas, combinado ao imperativo de se respeitar postulados como a legalidade, urge a

criacdo de atos gerais e abstratos de conte(do normativo pelo Poder Executivo.

E bem verdade, portanto, que a legitimacdo do direito positivo das normas produzidas
pelo Poder Executivo € encontrada em sua origem e pelo conhecimento, imparcialidade e
agilidade em promover a adequacao do ordenamento a realidade social cambiante, ajustando a

norma no conflito, nos termos determinados pelo consenso social (FRANCISCO, 2013).

Cabe enfatizar que, em respeito ao mesmo postulado da legalidade, as normas de caréater
geral e abstrato elaboradas pelo poder publica sdo secundérias, ou seja, ndo devem criar direitos
ndo estabelecidos pela Lei, apenas disciplina-los, podendo o Legislativo sustar os atos que
extrapolem os limites da legalidade, nada mais €, portanto, que corolario do sistema de checks

and balances (Sistema de freios e contrapesos).

E 0 que bem sintetiza Bandeira de Mello, ao ensinar que "os dispositivos constitucionais
caracterizadores do principio da legalidade no Brasil impdem ao regulamento o carater que se
Ihe assinalou, qual seja, o de ato estritamente subordinado, isto €, meramente subalterno e,
ademais, dependente de lei" (MELLO, 2009).

Ndo s6 ele, mas também o renomado professor, Pontes de Miranda, ensina que a
extrapolacdo do poder regulamentar é abuso de poder e, portanto, desrespeito a separacdo de
poderes: onde se estabelecem, alteram ou extinguem direitos, ndo ha regulamentos - ha abuso do

poder regulamentar, invaséo de competéncia legislativa (MIRANDA, 1970).

A delegacéo do poder regulamentar adotado no sistema brasileiro, sobretudo no tocante
as agéncias reguladoras, é tema que posteriormente pode ser abordado como objeto de criticas,
uma vez que, diferentemente do sistema americano, em que o Legislativo cria a agéncia e nao
possui interferéncia direta pelo Executivo, no sistema brasileiro a interferéncia, notadamente, é

excessiva, tendo em vista a natureza politica das nomeacdes dos dirigentes para tais agéncias.

2.4 Fungdes Administrativas

Os poderes da republica nédo sé exercer suas fungdes primordiais, ou tipicas, mas também,

a fim de manter sua autonomia para sua organizacao funcional e administrativa, de maneira que
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os eles (Poderes Constituidos) tém prerrogativas para cuidar de seus proprios servigos e de seus
servidores (FRANCISCO, 2013).

Assim, ao legislativo cabe prover cargos da sua estrutura ou atuar o poder de policia,
enquanto o judiciario, conforme estabelecido pela Constituicdo Federal em seu artigo 96, |,
possui autonomia administrativa, cabendo a ele proprio eleicdo de seus 6rgaos diretivos,
elaboracao de seus regimentos internos, organizacao de suas secretarias e servicos auxiliares e
os dos juizos que Ihes forem vinculados, no provimento dos cargos de magistrados de carreira da
respectiva jurisdicdo, bem como no provimento dos cargos necessarios a administracdo da

Justica; Tal independéncia é denominada de auto governo:

Art. 96. Compete privativamente:

| - aos tribunais:

a) eleger seus 6rgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com
observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes,
dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgdos
jurisdicionais e administrativos;

b) organizar suas secretarias e servigos auxiliares e os dos juizos que Ihes forem
vinculados, velando pelo exercicio da atividade correcional respectiva;

¢) prover, na forma prevista nesta Constituicao, os cargos dejuiz de carreira da
respectiva jurisdico;

d) propor a criacdo de novas varas judiciarias;

e) prover, por concurso publico de provas, ou de provas e titulos, obedecido o
disposto no art. 169, paragrafo Unico, os cargos necessarios a administracao da
Justica, exceto os de confianga assim definidos em lei;

f) conceder licenca, férias e outros afastamentos a seus membros e aos juizes e
servidores que lhes forem imediatamente vinculados;

A funcdo administrativa, portanto, abrange todos os 6rgéos que, gerindo 0s interesses
estatais e coletivos, ndo estejam voltados a legislacdo ou a jurisdig&o.

2.5 Poderes e deveres da Administracdo Publica

Os poderes e deveres da administracdo publica estdo essencialmente ligados, vez que se
traduzem em prerrogativas e sujeicdes impostas a administracdo publica: A isso se da 0 nome de

regime juridico administrativo.

Ao passo que o Direito Administrativo busca o alcance dos fins de interesse coletivo, com
a chamada supremacia do interesse publico ao particular, bem relembra Di Pietro, em sua obra

Direito Administrativo, por outro lado, que “o Direito Administrativo nasceu sob a égide do
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Estado Liberal, em cujo seio se desenvolveram os principios do individualismo em todos 0s

aspectos, inclusive o juridico” (2013, p.86).

Infere-se, portanto, que, sob influéncia do Estado Liberal?, na defesa dos interesses
individuais, o Direito Administrativo é regido pelo principio da legalidade, podendo a
administracdo publica fazer somente o que é permitido por lei,— tal principio é de tamanha
importancia que sera trilho de todo o estudo que envolve a administracdo publica, sobretudo o
poder regulamentar -, a fim de se proteger o interesse de particulares. Bem como,
antagonicamente, pelo imperativo de supremacia do interesse publico sobre o privado. Neste
sentido, € o artigo 37, caput, da Constituicdo Cidada de 88, in verbis:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncial...].
Ante a necessidade de se aplicar a vontade da lei a vontade do particular, se faz necessario
a existéncia de poderes decorrentes dos principios inerentes a administracdo publica, entre eles:

Poder a) regulamentar; b) discricionério; c¢) policia.

Tal reciproca torna clarividente que os poderes da administracao ndo sdo apenas poderes,
mas verdadeiros deveres, sendo certo que ha um dever de agir por parte da administracdo publica
sempre que o Estado puder alcancar seus fins. Assim, existindo a oportunidade de agir, deve-se
compreender como um dever administrativo, ndo havendo para a autoridade administrativa a

faculdade de exercer ou n&o o que lhe foi outorgado por lei.

Tal interpretacédo se extrai dos ensinamentos dos professores Meirelles e Filho, vez que,
ao olhar daquele “se para o particular o poder de agir ¢ uma faculdade, para o administrador
publico é uma obrigacdo de atuar, desde que se apresente o ensejo de exercita-lo em beneficio da
coletividade "(MEIRELLES, 2012), enquanto, para este, poderes administrativo sdo “oconjunto
de prerrogativas do direito publico que a ordem juridica confere aos agentes administrativo para
o fim de permitir que o Estado alcance seus fins” (CARVALHO FILHO, 2018).

2 Estado liberal é um Estado de funcdes reduzidas, confinadas a seguranca, justica e servicos essenciais. No modelo
liberal classico, o Estado tinha trés papéis a cumprir. consoante pagina classica de Adam Smith (A Riqueza das
Nacdes (O trabalho de Adam Smith, vol. IV. Londres. 1811. p. 42: 1°) o dever de proteger a sociedade da violéncia
e da invasédo por outros Estados; 2°) o dever de estabelecer uma adequada administracdo da justica; 3°) o dever de
realizar obras publicas e prestar certos servicos publicos que sdo economicamente desinteressantes para 0s
particulares.
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O professor, Hely Lopes Meirelles, bem assevera o poder administrativo como

atribuido a autoridade para remover os interesses particulares que se opéem ao
interesse publico. Nessas condigdes, o poder de agir se converte no dever de
agir. Assim, se no Direito Privado o poder de agir ¢ uma faculdade, no Direito
Publico € uma imposicdo, um dever para o agente que o detém, pois ndo se
admite a omissdo da autoridade diante de situacdes que exigem sua atuacgdo. Eis
por que a Administragdo responde civilmente pelas omissdes lesivas de seus
agentes (MEIRELLES, 2012, p.115).

Em sintese, a medida que os poderes nada mais sdo do que prerrogativas outorgadas a
administracdo publica, a fim de se viabilizar os fins do bem-estar social e tém como fonte os
principios, estes, igualmente, sdo fonte dos deveres, por exemplo, o dever de publicidade e
impessoalidade.

Desse modo e, por conseguinte, o poder administrativo € irrenunciavel por parte do agente
publico, sendo certo que em caso de omissdo, estar-se-ia diante de uma gentileza administrativa,

0 que é vedado pelos principios que regem a administracdo publica.

O poder deve ser utilizado pela administracdo publica com probidade, tendo em vista que
seu mau uso pode em nulidade do ato administrativo por abuso ou desvio de poder, aquela (o
mau uso do poder), inclusive, podendo correr na omissdo do administrador, conforme demonstra
Meirelles: “O abuso do poder tanto pode revestir a forma comissiva como a omissiva, porque

ambas sdo capazes de afrontar a lei e causar lesdo a direito individual do administrado”
(MEIRELLES, 2012, p. 122).

Extrai-se desse modo que o ordenamento ndo confere apenas poderes aos administradores

publicos, mas também deveres, sob pena de responsabiliza¢do por seu descumprimento.

Segundo os estudiosos do Direito Administrativo e, em especial, o professor José dos
Santos Carvalho Filho S&o os mais importantes deveres os “a) Probidade; b) prestacao de contas;
¢) eficiéncia” (CARVALHO FILHO, 2018, p. 121).

Nesse sentido, o0 mesmo autor, acertadamente, defende que o primeiro - dever de
probidade - €, sem davidas, o mais importante dos deveres. Dessa forma, em qualquer situacao,
a administracdo deve se guiar pelos principios da honestidade e moralidade, evitando, por

exemplo, de se favorecer ou a terceiros.
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“O administrador probo ha de escolher, por exemplo, o particular que melhores condi¢Ges
oferecem para contratacdo; ou o individuo que maior mérito tiver para exercer a funcao publica.
Enfim, devera ser honesto, conceito extraido do cidadao médio” (CARVALHO FILHO, 2018,
p. 121).

A prépria Constituicdo Federal, em seu artigo 37, § 4°, abaixo exposto, elenca os efeitos

que podem acarretar o descumprimento desse dever:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

[..]

8 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da
acdo penal cabivel. [...].

A fim de positivar o que é considerado ato de improbidade, em 1992, foi promulgada a
Lei 8.429 que dispbe acerca dessa espécie de ato. Carvalho Filho os agrupa nas seguintes

categorias:

1) os que dao ensejo a enriquecimento ilicito;

2) 0s gque geram prejuizo ao erario;

3) os que ofendem os principios da Administracdo Publica;

4) os decorrentes de concessao ou aplicacéo indevida de beneficios financeiros
ou tributérios; (CARVALHO FILHO, 2018, p. 121)

A lei ndo se restringe a abranger qualquer agente publico, mas também englobaqualquer

particular que incorra para as condutas de improbidade ou destas se beneficiem.

Tomando conhecimento de qualquer ato que gere lesdo ao patriménio publico, qualquer
cidaddo pode representar perante o Ministério Publico ou a prépria administracdo, ndo so isso
como também pode, no gozo de seus direitos politicos, ingressar com a A¢do Popular que nada

mais € do que decorréncia da soberania popular conferida pela Constituicdo Federal.

Em relagdo ao segundo dever: o de prestar constas, este surge como encargo dos
administradores que cuidam da res publica (coisa publica, ou melhor, bens e interesses da

coletividade), pela propria origem daquilo que tutelam, isto €, bens de toda coletividade e,
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consequentemente, periodicamente devem dar informacdes dos gastos aos administrados.

Tamanha é a importancia desse dever que, em 2003, por meio da EC n° 40, o constituinte
derivado acrescentou ao artigo 163, da Constituicdo Federal, no capitulo sobre financias publicas,
que a lei complementar que regular o tema devera dispor acerca da fiscalizagdo financeira da
administracdo publica direta e indireta. Trata-se, assim, de medida que visa ampliar a fiscalizacéo
do dinheiro puablico.

No que se refere ao terceiro dever, sabendo-se da necessidade de se alcangar o bem-estar
social e os fins previsto na norma, ndo é de se olvidar que a administracdo para a atingir deve se

portar de forma eficiente.

Nos dizeres de Carvalho Filho, “o dever de eficiéncia habita na perfeicao, celeridade,
coordenacdo e técnica, a fim de tornar a administracdo mais qualitativa e produzir a atividade

publica com maior eficiéncia” (2018, p.123).

Em suma, os poderes administrativos sdo consequéncias das prerrogativas que detém a
administracdo, com intuito de alcancar o bem comum previsto na legislacdo. Aqueles ensejam 0
dever de utiliza-los sempre que necessario para o bem do interesse publico e, assim, na gestdo da
coisa publica o administrador e toda a administracdo em si, isto é, direta ou indireta, deve

obedecer aos deveres administrativos de eficiéncia, probidade e prestacao de contas.

2.6 Controle da Funcdo Administrativa pelo Legislativo

Visando coibir o abuso de poder ou desvio de poder, a fungdo administrativa pode ser
limitada ou controlada pelos demais poderes. Em especial pelo legislativo, tendo em vista que o
judiciario, por exemplo, ndo pode adentrar no mérito administrativo, restringindo-se tdo somente

ao controle da legalidade.

Ao legislativo, por sua vez, por competéncia estabelecida pela propria Constituicéo
Federal, em seu artigo 49, V, abaixo, cabe sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...].
V - sustar 0s atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
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regulamentar ou dos limites de delegagé&o legislativa; [...].

Evidencia-se, mais uma vez, que o poder regulamentar decorre da lei e ndo pode exasperar
o limite subsidiario da esséncia do regulamento, que é dar fiel execucéo a mens legis, preservando

a funcdo legislativa constitucionalmente atribuida ao congresso.

2.7 Descentralizagdo da Fungdo Administrativa: Administracéo Indireta

O vocébulo funcao administrativa, intimamente se liga com a ideia de harmonia entre o0s
poderes e sua autonomia para organizar-se organicamente, leia-se, em Orgdos com suas

respectivas fungoes.

Relevante funcdo do Estado moderno, a fun¢do administrativa é dentre todas a mais
ampla, uma vez que € através dela que o Estado cuida da gestdo de todos 0s seus interesses e 0s
de toda a coletividade. Por isso, tem sido vista como residual® (CARVALHO FILHO, 2018,).

A organizacdo administrativa que abrange todos os entes da Unido e seus poderes e resulta
em normas juridicas que regem a hierarquia entre os 6rgaos, a competéncia, as formas de atuacdo

e administracdo de funcionarios, no exercicio do mister da administracdo publica.

A fim de que se compreenda do que se trata a administracdo indireta e o termo
descentralizacdo, faz-se imperiosa examinar o que acarreta tal conceito e suas diferenciacdes dos
demais. Nesse sentido, ha que se destacar a existéncia da centralizacdo, desconcentracdo e

descentralizacéo.

Centralizacdo e desconcentracdo séo definigdes que, em certa medida, se complementam.

Veja-se:

Centralizagdo é o exercicio da funcdo administrativa diretamente pelo Estado,
seja por seus Orgdos ou agentes administrativos que fazem parte da
administracdo. Enquanto a desconcentragdo, cuida-se da criacdo de novos
Orgdos, referida a uma sé pessoa, pois cogita-se da distribuicdo de competéncias
na intimidade dela, mantendo-se, pois, o liame unificador da hierarquia.
(MELLO, 2009, p.151)

3 Nesse contexto, entende-se como residual no sentido de ser exercida por todos os poderes e suas respectivas
entidades.
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A descentralizagéo, por seu turno, a administracdo passa a atuar indiretamente, delegando
a atividade a outras entidades, com personalidade juridica propria, tendo como principal exemplo

as autarquias.

Carvalho Filho bem sintetiza a diferenciacéo entre centralizacdo e descentralizacéo, na

seguinte passagem:

Quando se fala em centralizagdo, a ideia que o fato traz a tona é o do
desempenho direto das atividades publicas pelo Estado-Administracdo. A
descentralizagdo, de outro lado, importa sentido que tem correlagdo com o
exercicio de atividades de modo indireto (2018, p.545).

Com enfoque na Administracdo Indireta, ha que se destacar que é o conjunto de pessoas
juridicas diversas da administragdo direta, mas a elas vinculadas, com o objetivo de desempenhar

as atividades administrativas.

Desse modo, “quando o Estado nao pretende executar determinada atividade por meio
de seus 6rgaos, o Poder Publico transfere sua titularidade ou a mera execucéo a outras entidades,
surgindo, entdo, o fendmeno da delegacdo” (CARVALHO FILHO, 2018, p.551).

Referida delegagdo é feita por ato administrativo ou contrato administrativo, nesses casos
caso ha a prestacdo do servico feita por particulares, enquanto para a efetivacdo da delegacéo as
entidades da administragdo publica indireta deve ser feita por lei, uma vez que, como ja visto,

tais pessoas juridicas sdo criadas por lei.

Todos os entes da federagcdo podem instituir suas proprias entidades da administracdo
publica indireta, desde que seja de sua competéncia a atividade na qual a pessoa juridica ird atuar.
Todavia, a interferéncia de determinado ente, ou melhor, da administragdo direta na entidade
descentralizada, somente é possivel quando previstos em lei e se manifestam apenas em relacéo
aos atos nela indicados (MELLO, 2009).

Com base na legislagdo que trouxe a reforma administrativa federal, mas que é adotada
por todos os entes, compreende a administragdo publica indireta, dotadas de personalidade
juridica propria, as seguintes categorias de entidades: as autarquias; as empresas publicas; as

sociedades de economia mista e as fundagdes publicas.
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Desse modo, estando-se diante de uma dessas categorias de entidade, também o esté da
administracao publica indireta, seja de qualquer um dos entes da federacdo, vinculada, pois, a
respectiva administracdo direta, independente de prestar servico publicou ou exercer alguma

atividade de natureza empresarial.

N& €é o fim a que se destina a entidade que a qualifica como participante da
Administracdo Indireta, mas sim a natureza de que se reveste (CARVALHO FILHO, 2018).
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3 PODER REGULAMENTAR

Ao encontro da ideia de que, nem sempre, o Poder Legislativo possa prever todas as
hipdteses de incidéncia de uma norma, urge para a administracdo o dever de criar mecanismos
para complementar a lei, a fim de efetivar a sua aplicacéo nos casos concretos: tal é o fundamento

do Poder Regulamentar.

Tal poder muito se assemelha a funcéo legislativa, j& que ao desempenhar o poder
regulamentar, a Administracdo exerce inegavelmente funcdo normativa, porquanto expede
normas de carater geral e com grau de abstracdo e impessoalidade, malgrado tenham elas

fundamentam de validade na lei.

Entende-se de tal passagem, ainda, que o poder regulamentar decorre de lei e, pois, para
que 0 executivo possa exercé-lo prescinde de sua autorizacdo por meio da legislagéo.
Basicamente, diante da previsdo constitucional do artigo 84, IV, da Constituicdo de Outono, que
prevé que ao Presidente da Republica compete expedir decretos e regulamentos para a fiel
execucdo das leis e, obedecendo a simetria constitucional, o mesmo poder € conferido aos chefes

do executivo municipal e estadual.

Existem outros atos que, embora editados por outras autoridades administrativas, estéo
inseridos no poder regulamentar. Trata-se das resolugdes, instru¢cbes normativas, portarias etc.
Apesar de serem mais restritos, também sdo de carater geral e abstrato para explicitacdo da

vontade de determinada lei.

O poder regulamentar é, portanto, “denominador comum encontravel para radicalizar atos
compreendidos sob tal nome é tdo-somente o carater geral e normalmente abstrato que possuem,
de par com a circunstancia de serem expedidos por érgao diverso daquele ao qual esteja cometida
a edicdo de leis (Legislativo)” (MELLO, 2009, p. 337).

3.1 A importancia dos poderes no desempenho da funcéo publica

Certo de que a justificativa da existéncia dos poderes é o regime juridico administrativo
que tem por finalidade sobrepor o interesse privado ao interesse coletivo, nada mais obvio que a

sua importancia se da para efetivar tal imperativo.
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Justamente por isso que o Poder de Policia, por exemplo, tem sua atuagdo ao proibir que
determinada conduta de um particular seja desfavoravel ao bem comum. Assim, a fiscalizacéo
ao proibir o funcionamento de alguém comércio por ndo preencher as exigéncias dosaneamento

béasico, o poder publico, ao interdita-lo ou fecha-lo, demonstra a importancia de tal poder.

A importancia dos poderes ndo sO repercute na esfera direta entre administracéo e
administrado, mas internamente, o que nao deixa de trazer beneficios aos cidaddos, como no caso

do uso do poder hierarquico, sobretudo na possibilidade de desconcentracao e descentralizacao.

Ora, como abordado posteriormente, uma das mazelas da administracdo publica, que
inclusive culminou na reforma de sua estrutura, seja no funcionamento interno e na prestacéo de
seus servicos ao publico, foi a burocracia. Por meio do poder hierarquico, entdo, modificar o
funcionamento da administracdo, ou melhor, a distribuicdo do servico, diminuindo os obstaculos

pelos quais os administrados passam, consequentemente melhora a eficiéncia da maquina estatal.

O discricionario, entdo, pode adaptar a prestacdo estatal de acordo com os postulados de
conveniéncia e oportunidade, viabilizando que a administracdo somente atue quando favoravel,

dispensando a atividade ineficaz.

Agora, 0 Poder Regulamentar, objeto central do presente trabalho, muitas vezes, como
afrente demonstrado, age de maneira semelhante ao Poder de Policia, 0 que ndo impede de agi-

lo conforme sua esséncia, qual seja, dar a fiel execucdo aos ditames da lei.

Esse poder é responsavel para que o Estado possa manter seus imperativos, inclusive
quando a iniciativa privada age em nome do bem comum ou da propria administracdo publica,
viabilizando a captacdo de capital privado e uma qualidade minima dos servigos para 0s

administrados.

Em sintese, sem o0s poderes a administracdo ndo teria caminhos para efetivar a

justificativa de um Estado que nada mais € do que a efetivacdo do bem estar social.

3.2 Regulamento e o Ordenamento Juridico

A constituicdo brasileira, no inciso Il, do seu art, 5° expressamente prevé o chamado
principio da legalidade ou da reserva legal, segundo o qual ninguém sera o brigado a fazer ou

deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei, in verbis:
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Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...].

Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei; [...].

Resta claro que as pessoas/administrados, somente devem se sujeitar as vontades da lei e
29 ¢

ndo as vontades de quaisquer “portarias”, “decretos”, “resolu¢des” ou “regulamentos”. Ou seja,

a legitimidade para a emissao de atos regulamentares deve ser estabelecida em lei.

Nos dizeres de Bandeira de Mello: “¢ que a Constitui¢do brasileira, seguindo tradi¢ao ja
antiga, firmada por suas antecedentes republicanas, ndo quis tolerar que o Executivo, valendo-se
de regulamento, pudesse, por si mesmo, interferir com a liberdade ou a propriedade das pessoas”
(MELLO, 2009, p.341).

Justamente por isso que a Carta Cidada*, ao prever a competéncia regulamentar do
Presidente da Republica, em seu artigo 84, 1V, o limita apenas a producao desses atos normativos
tdo somente para a fiel execucdo da lei, ndo cabendo no ordenamento patrio que os regulamentos

criem ou modifiquem os direitos.

H4, consequentemente, uma limitacdo ao poder regulamentar, reforcado, novamente pela
Constituicdo Federal, no seu artigo 37, caput, que enfatiza que a Administracdo Publica direta e
indireta, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Frise-se, mais uma vez, que o ordenamento é regido pelo principio da legalidade e,
consequentemente, somente se pode criar, extinguir ou modificar direitos por meio de lei.
Justamente por isso, impde ao regulamento o carater que se lhe assinalou, qual seja, o de ato
estritamente subordinado, isto é, meramente subalterno e, ademais, dependente de lei (MELLO,
2009).

Carvalho Filho, inclusive, demonstra a subordinacdo do regulamento perante a lei,
devendo aquele sempre ser pautado nos interesses da legislacdo que permite a emissdo do ato

regulamentar: “ao poder regulamentar ndo cabe contrariar a lei (contra legem), pena de sofrer

4 Constituicdo Federal de 1988.
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invalidacdo. Seu exercicio somente pode dar-se secundum legem, ou seja, em conformidade com
o conteudo da lei e nos limites que esta impuser” (CARVALHO FILHO, 2018, p.137).

Tal subordinacdo, alids, imposta pela propria Constitui¢do Federal, “respondem com
precisdo capilar a objetivos fundamentais do Estado de Direito e exprimem com rigor o ideério
e as preocupacdes que nele historicamente se substanciaram, pois seu projeto é o de que vigore
0 governo das leis e ndo 0 dos homens” (MELLO, 2009, p.346).

Tal subordinacdo, imposta pela magna carta, reflete, inclusive, no ambito da iniciativa
privada, tendo em vista o parégrafo Unico do artigo 170 daquela carta, aduz ser assegurado a
todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacdo dos
orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei, ou seja, somente se pode restringir as
liberdades econémicas por imposicdo legal, o que, por sua vez, reforca subordinacdo da

Administracdo a lei e, consequentemente, o regulamento.

3.3 Peculiaridades do Poder Regulamentar: Discricionariedade

A discricionariedade do Poder Regulamentar esta ligada a especializacdo técnica, por
exemplo, de alguma agéncia reguladora. Ora, 0 conhecimento técnico € que viabilizagdo a
administracdo a adotar determinada decisdo, desde que favoravel ao interesse publico, em

detrimento de outra que seria tomada por aquele que nao detém a pericia na determinada questao.

Assim, ao regulamentar determinada questao, a Administracdo, conforme os critérios de
oportunidade e conveniéncia, elege uma entre varias alternativas, sendo todas elas validas perante

o direito.

Segundo Di Pietro, em determinadas hipoteses, a lei se utiliza de conceitos técnicos que
precisam ser especificados de acordo com a manifestacdo do 6rgdo responsavel, portanto,
cabendo a Administracdo a eleicdo de uma solugdo juridicamente valida. Assim, existem
situacGes em que, entre espacos de escolhas, hd algumas opcbes que devem ser pautadas na
propria técnica, e ndo somente na conveniéncia e oportunidade da Administracdo Publica. H4,

entdo, a denominada discricionariedade técnica (2013, p. 121).

A discricionariedade do Poder Regulamentar, entdo, se manifesta quando hanecessidade

de conhecimento técnico de determinado assunto ou em decorréncia dos imperativos de
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conveniéncia e oportunidade da administracdo. N&o s6 nessas hipoteses, “mas também nos casos
de determinar precos em setores monopolistas em que houve privatizacdo ou financiar 0s servi¢os

nao exclusivos, ¢ como capacitador da competitividade das empresas privadas nacionais”

(BRESSER, 1995, p.22).

Bresser, ainda justifica a “discricionariedade da atuago tendo em vista que a lei deixara
espaco para acao reguladora e discricionaria da agéncia, ja que ndo é possivel nem desejavel
regulamentar tudo através de leis e decretos” (BRESSER, 1995, p.23).

3.4 Poder Regulamentar e Poder de Policia

Ante o postulado que o interesse coletivo deva prevalecer em relagdo ao interesse privado
e assim o faz por meio dos poderes administrativos. O Poder de Policia, entdo, “resulta do
inafastavel confronto entre os interesses publico e privado, e nele ha a necessidade de impor, as
vezes, restricdes aos direitos dos individuos” (CARVALHO FILHO, 2018, p.135).

Sob a perspectiva da busca da efetivacao do interesse publico em detrimento do privado,
urge um Poder de Policia, indiretamente exercido por meio dos regulamentos que visam
assegurar a ordem publica econémica e, assim, estimular determinadas areas econémicas ao
passo que, em outras, pode gerar restri¢oes, utilizando-se da fixacdo de precos ou autorizacdes

na rea da industria ou agricultura, por exemplo.

Alexandre Santos de Aragédo, inclusive, defende que o

Poder de Policia ndo é, essencialmente, da propria administracdo publica, mas
atribuido a ela pela lei e, portanto, pertencente ao legislador, que através de
conceitos juridicos mais ou menos indeterminados, atribui o respectivo
exercicio e, geralmente, também a regulamentagdo, a Administracdo Publica
(ARAGAO, 2013, p.23).

Tal poder de policia no tocante as areas econdmicas, consequentemente, deveria ser
nominado de regulacdo da atividade economias, eis, entdo, o liame entre o poder de policia e a

regulamentacéo.

A distincdo entre eles, todavia, depende unicamente quanto a abrangéncia da atividade

estatal, enquanto aquele tradicional conceito se restringe apenas na mera fiscalizagdo da atividade
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a fim de que ndo haja danos a coletividade; sob a nova perspectiva, se trata em direcionar as

atividades ao interesse do Estado.

Entendem-se como tais, aquelas que sdo atividades da iniciativa privada, mas que a lei,
em vista a sua relagdo com o interesse coletivo, exige autorizagdo prévia para que possa ser

exercida e impde a sujei¢do a regulamentacao.

Sob esta perspectiva o conceito de poder de policia se aproxima do conceito de regulacéo,

mas ndo o alcanga, tendo em vista que ndo abrange a regulagdo de servicos publicos.

3.5 Delegacéo do Poder Regulamentar a Administracéo Indireta

Como jé visto, a delegacdo do poder regulamentar a administracdo indireta se da por meio
da descentralizagdo, muitas vezes justificada pela necessidade de tornar a atividade estatal mais

eficiente, diminuindo a burocracia e enfatizando o carater técnico dos setores.

Referida descentralizacdo teve seu apogeu apds a reforma administrativa do Estado
brasileiro, que comecou por meio de Emendas Constitucionais apontadas no presente trabalho e,
pelo Dec. 200/67.

Segundo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, tal reforma se traduz em “um passo racional
na descentralizacdo, com a finalidade de atender as diferentes necessidades de gestdo da coisa
publica segundo as suas caracteristicas proprias e ndo em conformidade com um padréo rigido,
formal e predeterminado” (1999, p. 27-29).

Em se tratando de um padrdo rigido, formal e predeterminado, o autor se refere a
burocracia, o seu afastamento decorre do principio da eficiéncia, estampado, alias, no caput do

artigo 37 da Constituicdo Federal, que, conforme o mesmo autor:

afasta qualquer burocratizacéo de entidade ou de 6rgéo publico além do minimo
indispensével para o cumprimento das suas tarefas de rotina, ou seja, o
desempenho das atividades-meio. De resto, todas as tarefas devem ser
necessariamente orientadas pela atividade-fim, ou seja, pela finalidade
(MOREIRA NETO, 2002, p.24).
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Retomando o conceito de administracdo indireta, sabe-se que se tratam de entes
personalizados, diferentes daqueles que os criaram, com fincas a exercer atividade tipica da

administracao.

Todavia, “a mera criagdo de pessoas juridicas, sem que possua um grau de razoavel e
efetiva autonomia para desenvolver suas atribui¢des, ndo tornara o seu desempenho mais agil e
eficiente” (ARAGAO, 2013, p.214).

A descentralizacéo, portanto, “deve ser dotada de significativa autonomia frente ao Poder
politico-estatal central, sobretudo, naqueles setores sensiveis a articulacdo do Estado com a
sociedade, destacando-se aqueles que tenham sido objeto de desestatizacdo” (ARAGAO, 2013,
p.216-217).

A regulamentagdo, como ja visto, se funda na “complexidade das atividades técnicas da
administracdo, passando a se aceitar nos sistemas normativos tal espécie normativa.” Assim, o
legislativo, incapaz de criar a regulamentacdo sobre algumas matérias de alta complexidade
técnica, delega ao 6rgdo ou a pessoa administrativa a funcao especifica de institui-la, valendo-se
dos especialistas e técnicos que melhor podem dispor sobre tais assuntos (CARVALHO FILHO,
2018, p. 115).

A aparente inovacdo na ordem juridica pelos regulamentos técnicos € chamada pela
doutrina de Poder Regulador, diferentemente do poder regulamentar comum. Tal Poder
Regulador é, em especial, encontrado nas entidades da administracdo indireta, sobretudo, nas

agéncias reguladoras.

Em suma, a delegacdo do poder regulamentar para a administracdo indireta se da em
decorréncia da necessidade de se buscar maior eficiéncia administrativa e, com isso,
desburocratizar a administracdo e, ainda, pela necessidade de adequacdo técnica da atividade
administrativa a determinados setores, garantido a autonomia das entidades da administracdo

indireta.

Aragéo, bem aduz que a “autonomia é de substancial importancia para que a delegacao
da funcdo normativa seja eficaz, tendo em vista que ha entidades descentralizadas, dotadas de
personalidade juridica, as quais a lei confere uma autonomia tdo diminuta que, na pratica, muito
se assemelham aos Orgdos internos subordinados hierarquicamente a Administracdo central”

(ARAGAO, 2013, p.216).
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As agéncias reguladoras, em especial, desempenham autarquicamente essas funcdes na
disciplina de certos servicos, cuja execucdo vem sendo transferida de empresas estatais para
empresas privadas (MOREIRA NETO, 2000).
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4. REFORMA DO ESTADO E A ESTRUTURA REGULAMENTAR

O principal objetivo da reforma do Estado brasileiro é diminuir a burocracia e
consequentemente a ineficiéncia da administragdo publica, significa dizer: transitar de uma

administracdo publica burocratica para a gerencial (PEREIRA, 1996).

A transicdo deve ocorrer sem, € claro,” desprezar a seguranca e efetividade da prestacao
burocrética e, por isso, ela deve ser feita sobre a administracdo burocréatica, aproveitando suas
conquistas, os aspectos positivos que ela contém, ao mesmo tempo que se vai eliminando o que
janao serve” (BRESSER, 1996, p.30).

Justamente por isso, Bresser demonstra que

nos setores de nucleo estratégico a incidéncia da administracdo burocréatica deve
ser maior gue nos setores em que o requisito de eficiéncia é fundamental dado
o0 grande numero de servidores e de cidaddos-clientes ou usuarios envolvidos, o
peso da administracdo publica burocratica devera ir diminuindo até
praticamente desaparecer no setor das empresas estatais (BRESSER, 1996,
p.31).

A reforma do Estado ndo reduz significativamente o gasto publico, mas melhora a
qualidade e a eficiéncia do gasto, deixando para traz a perspectiva burocréatica, tornando-a

acessoria na producdo de bens e servigos para a sociedade.

Bresser, entdo, bem sintetiza o plano de reforma como “sendo como um processo de
reducdo do tamanho do Estado, envolvendo a delimitagdo de sua abrangéncia institucional e a
redefini¢do de seu papel” (BRESSER, 1998, p.62).

Afora a delimitacdo da atividade estatal, o papel regulamentador do Estado também deve
tomar novos rumos. E o que vem sido feito pelo Brasil ap6s as reformas dos anos 1990 e pés

constituicdo, afrente demostrando no trabalho.

Em vista da crise do sistema liberal e da incapacidade de o mercado se autorregular, de
modo que se torna desnecessaria a intervencao, o Estado, pois, a faz por meio da regulamentacéo,
para garantir padrfes de qualidade dos bens e servicos, para assegurar o bom funcionamento do

mercado em areas monopolistas, por exemplo.

Eis que urge um novo paradigma: “ao mesmo tempo desregular e regular: desregular para
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reduzir a intervengao do Estado; regular, para viabilizar a privatizacdo” (BRESSER, 1998, p.74).

O caminho para se adiantar nas reformas e delimitar a atividade do Estado brasileiro “¢ a
instituicdo de Trés instituicbes organizacionais emergem da reforma, ela propria um conjunto de

novas instituicdes: as “agéncias reguladoras”, as “agéncias executivas”, e as “organizacdes

sociais” (BRESSER, 1996, p.23).

Em especial, as agéncias reguladoras dotadas de autonomia prdpria das agéncias
executivas, ou melhor, autarquias, serdo entidades com autonomia para regulamentar os setores
empresariais que operem em mercados nao suficientemente competitivos, enquanto as agéncias

executivas ocupar-se-ao principalmente da execucéo das leis (BRESSER, 1996).

Tanto em um caso como no outro, mas principalmente nas agéncias reguladoras, a” lei
deixard espaco para acdo reguladora e discricionaria da agéncia, ja que nao é possivel nem

desejavel regulamentar tudo através de leis e decretos” (BRESSER, 1996, p.23).°

Em sintese, o Estado devera atuar por meio das agéncias e pelas OS (organizacdes
sociais), viabilizando o exercicio da iniciativa privada e atuando, restritamente e de forma
gerencial em suas atividades exclusivas, devendo privatizar e delegar aquilo que estiver afora de
seu nucleo estratégico ou fora dos imperativos da seguranga nacional, Bresser “delimita as
funcbes do Estado em trés areas de atuacgdo, nas quais devem manter sua atuacdo: (a) as atividades
exclusivas do Estado; (b) os servigos sociais e cientificos do Estado; e (c) a producdo de bens e
servigos para o mercado” (BRESSER, 2019, p.24).

3.6 A Concepcdo do Decreto-Lei 200/67: Os Principios da Organizacao

Administrativa

O decreto-lei 200/67, surgiu como resposta a ineficacia do Estado, pela excessiva
“concentracao de atribuicdes nos orgdos de clipula, agravada pela falta de racionaliza¢do dos
trabalhos de coordenacdo dos servicos, ineficientes e morosos, em decorréncia de uma burocracia
inutil e custosa” (MEIRELLES, 2012, p.882).

Tudo isso se dava, em especial, pelo excesso de burocracia que impedia que a
administracdo atingisse sua finalidade, ja que os meios a tornava inalcangavel. O decreto, entéo,

5 Recomenda-se que o leitor leia, novamente, acerca da discricionariedade no item 3.3.
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propds uma ampla desconcentracdo ou descentralizacdo da atividade administrativa, distinguindo

as atividades de execucdo das atividades de direcéo.

Nos dizeres o ilustre professor mencionado acima, com base nos artigos 145 e 146 do

decreto, a finalidade da nova legislacéo foi:

O seu objetivo principal e imediato é a fixacdo de diretrizes e principios que
propiciem funcionalidade e dinamicidade a Administracdo Federal, devendo
sua estruturacdo ser realizada por etapas, em conformidade com esses principios
e diretrizes, através de decretos do Poder Executivo, reorganizando-a,,
reestruturando-a, definindo competéncias, revendo o funcionamento de
determinados 6rgdos e estabelecendo outras providéncias necessarias a efetiva
implantagdo da reforma delineada (MEIRELLES, 2013, p.883-884).

E o decreto, inclusive, que trouxe ao direito patrio a classificacdo em administracio
publica direta e indireta, sendo responsavel por estruturar a administracdo direta em alguns de

seus dispositivos.

Além disso, a grande reforma administrativa “estabeleceu principios fundamentais que
visam diminuir o tamanho da maquina estatal, simplificar os procedimentos administrativos e,
consequentemente, reduzir as despesas causadoras do déficit publico” (MEIRELLES, 2013,
p.887-888).

Tais principios sdo: planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegagcdo de

competéncia e controle.

Parafraseando MEIRELLES

planejamento é o estudo e estabelecimento das diretrizes e metas que deverao
orientar a acdo governamental, através de um plano geral de governo, de
programas globais, setoriais e regionais de duragéo plurianual, do orcamento-
programa anual e da programacdo financeira de desembolso, que s&o seus
instrumentos basicos (MEIRELLES, 2013, p.888).

Assim, “toda a atividade da Administracdo Federal deve ajustar-se a programacao
aprovada pelo Presidente da Republica e ao or¢camento-programa, vedando-se a assungédo de

compromissos financeiros em discordidncia com a programag¢do financeira de desembolso”

(MEIRELLES, 2012, p.889).
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A coordenagdo, por sua vez, visa ordenar a atividade administrativa, com a finalidade de
evitar a atuacdo desnecessaria e de forma dupla, evitando a divergéncia de entendimentos e

retomando, mais uma vez, a burocracia.

Coordenar ¢, portanto, “harmonizar todas as atividades da Administracdo, submetendo-
as ao que foi planejado e poupando-a de desperdicios, em qualquer de suas modalidades”
(MEIRELLES, 2012, p.890).

Nesse sentido, impde-se que nenhuma decisdo podera ser tomada por alguma autoridade
administrativa competente sem que o assunto tenha passado pelo exame de todos os setoresnele

interessados.

Descentralizar, método de desburocratizacdo ja trabalhado no presente trabalho, € a
criacdo das entidades da administracdo indireta, isto €, como fala atribuir a outrem poderes da
Administragdo (MEIRELLES, 2012).

Apenas para retomar o tema de forma sintética, novamente utilizo das sabias palavra do

professo Hely Lopes Meirelles:

A descentralizagdo administrativa pressupde, portanto, a existéncia de uma
pessoa, distinta da do Estado, a qual, investida dos necessarios poderes de
administracdo, exercita atividade puablica ou de utilidade publica. O ente
descentralizado age por outorga do servico ou atividade ou por delegacdo de
sua execugdo, mas sempre em nome proprio (MEIRELLES, 2012, p.891).

O quarto principio a ser abordado, denomina-se controle, exercido por meio do Poder
Hierarquico, possibilitando que os érgédos superiores controlem os inferiores, fiscalizando a sua

atuacdo em conformidade com a lei e das instrucGes da autoridade superiora.

O controle a que se refere o decreto, entrementes, é genérico, ndo se restringindo somente
como acima abordado. Significa dizer que, tal controle vai além do simples controle por meio da
hierarquia. Fala-se aqui, da supervisdo ministerial, isto é, a possibilidade de os Ministros de

Estado, nomeados pelo presidente da republica, exercerem o controle dos entes descentralizados.

Por ultimo, o principio da delegacdo de competéncia, que constitui na atividade de “as
autoridades da Administracdo transferirem suas atribuicGes decisorias a seus subordinados,
mediante ato proprio que indique com a necessaria clareza e conveniente precisdo a autoridade
delegante, a delegada e o objeto da delegagao” (MEIRELLES, 2012, p. 893).
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Assim, por meio de um ato administrativo, a autoridade administrativa pode, justificando-
se nos imperiosos administrativos da conveniéncia e oportunidade, isto €, de modo discricionario

e temporario, delegar certas atribuicdes a ela conferida a terceiros, para que exerca pessoalmente.

Tais principios, apesar de instituidos em uma legislagdo com a finalidade de modificar a
organizacdo da administracdo federal, também ¢é aplicavel aos outros entes da federacdo, como
os Estados e Municipios e, por tal razdo, ha de se atentar que, quanto mais a administracdo se
descentraliza, mais ela deve atuar para que o imperioso do interesse coletivo se sobreponha ao

privado e o faz, por exemplo, por meio das agéncias reguladoras.

3.7 O Plano de Reforma do Estado: Atividade Tipica do Estado

O Estado brasileiro passou por trés importantes seguimentos que tratam de mudancas na
intervencdo estatal na economia. A primeira delas se deu com a edicdo das Emendas
Constitucionais n°® 06 e 07, ambas de 15 de agosto de 1998, que ensejaram na extin¢do de

determinadas restricdes ao capital estrangeiro.

Referidas alteragcdes no texto constitucional, modificaram os artigos 171 e 176, caput,da
Constituicdo Federal, extinguindo a conceituacdo de empresa brasileira de capital nacional que
as outorgavam protecdo, beneficios e preferencias; passando a permitir que a pesquisa e a lavra
de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais de energia elétrica sejam concedidos ou
autorizados a empresas constituidas sob as leis brasileiras, dispensada a exigéncia do controle do

capital nacional.

No mesmo sentido, além de alterados os artigos 171 e 176, caput, da Constituicdo de
Outono, a ja mencionada emenda n° 07, alterou o artigo 178 da magna carta, ndo mais exigindo
que a navegacdo de cabotagem e interior seja privativa de embarcagdes nacionais e a
nacionalidade brasileira dos armadores, proprietarios e comandantes e, pelo menos, de dois tergos

dos tripulantes.

O segundo seguimento de mudangas, efetuados pela emenda n° 05, da mesma data das
anteriores, restou conhecida como a flexibilizacdo dos monopolios estatais. A emenda alterou a
redacdo do 8§ 20 do art. 25, abrindo a possibilidade de os Estados-membros concederem as

empresas privadas a exploracao dos servicos publicos locais de distribuicdo de gas canalizado,
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que, anteriormente, somente podiam ser delegados a empresa sob controle acionario estatal.

Por meio da emenda n° 08, também da mesma data, 0 mesmo ocorreu com 0S Servicos de
telecomunicacdes e de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, uma vez que modificou XI e

XII, que tdo somente admitia a concessao da atividade a empresas estatais.

Na area petrolifera, responsavel por um dos maiores aumentos da economia brasileira, a
Emenda Constitucional n° 09, de 9 de novembro de 1995, foi responsavel por romper com o
monopolio estatal , que permitia a Unido a contratacdo de empresas privadas de atividades
relativas a pesquisa e a lavra de jazidas de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos,
a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro, a importacdo, exportacdo e transporte dos

produtos e derivados do petréleo.

O terceiro seguimento pelo qual o Estado brasileiro passou, a fim de que viabilizasse a
sua reforma, foi a privatizacao, que se deu, num primeiro momento, pela Lei n° 8.031, de 12-4-
90, responsavel por instituir o Programa Nacional de Privatizacdo, depois substituida pela Lei no
9.491, de 9 de setembro de 1997.

A finalidade do programa de privatizacdo, sobretudo com a nova legislacdo, foi de
reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico e contribuir para a moderniza¢do do
parque industrial do pais, ampliando sua competitividade e reforcando a capacidade empresarial

nos diversos setores da economia.

Cuida-se de um verdadeiro programa de desestatizacdo da economia brasileira, cabendo
lembrar do caput do artigo 170 da magna carta, que enfatiza a livre iniciativa no Estado
brasileiro, in verbis: ”Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncias dignas, conforme os ditames da

justica social, observados os seguintes principios”.

O Estado, passa, portanto, “a atuar na ordem econdmica na maneira regulatoria, pelo
poder de policia, na atuacdo empresarial e com incentivos & iniciativa privada. Barroso, sintetiza
tal atuacdo em trés conjuntos de mecanismos, quais sejam: disciplina, fomento e pela atuacéo
direta” (BARROSO, 2002, p.114).

Pela disciplina, o faz por meio da edicdo de lei e regulamentos, os quais devem ser
seguidos pela iniciativa privada, ao explorar a atividade econémica. Pelo fomento, o faz
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estimulando determinadas atividades, por meio de incentivos fiscais em determinadas regifes ou

por programas de financiamento como BNDES, por exemplo.

Agora, a atuacdo direta se da pela exploracdo de atividade econdmicas de modo
estratégico e pela prestacdo de servigos publicos. Estes, entretanto, podem ser delegados a
terceiros ou por pessoas juridicas da prépria administracdo publica, como autarquias.

Barroso demonstra a diferenciacdo entre a prestacdo de servigos publicos na seguinte
passagem: A exploracdo da atividade econdmica, por sua vez, ndo se confunde com a prestacao
de servicos publicos, quer por seu carater de subsidiariedade, quer pela existéncia de regras
préprias e diferenciadas (BARROSO, 2002, p.115).

A subsidiariedade a que ele se refere, ocorre tendo em vista que a constituicao federal
autoriza, excepcionalmente, que o Estado atue no dominio econémico. Tais hipéteses estdo

previstas nos artigos 173, caput, e 177, da Constituicdo Federal, conforme abaixo:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituigdo, a exploracéo direta
de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

[..]

Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

(@) -apesquisa e alavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

(b) - arefinagdo do petrdleo nacional ou estrangeiro;

(c)- aimportag&o e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes das
atividades previstas nos incisos anteriores;

(d)- o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados
basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de
conduto, de petrdleo bruto, seus derivados e gés natural de qualquer origem;
() - a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento, 0 reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, com excecdo dos radioisotopos cuja producdo, comercializacdo e
utilizacdo poderdo ser autorizadas sob regime de permissdo, conforme as
alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21 desta Constituigdo Federal.
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 49, de 2006) [...].

Em sintese, a atuacdo direta do Estado somente se da nas hipdteses previstas na
constituicdo, quando se tratar na intervencdo no dominio econémico, e, em regra, a prestacdo
de servigos publicos é predominantemente prestada pela administracéo, salvo nos casos em que
hd a outorga da prestacdo para a iniciativa privada ou, noutros casos, em que,
concomitantemente com o poder publico, a esfera privada também o faz: é o exemplo da salde

publica ou das
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instituigdes de ensino.

3.8 Exploracéo da Atividade Econémica Pelo Estado e o Novo Viés Regulatorio

Em regra, assegurado constitucionalmente, a exploracdo da atividade econdmica é
pertencente a iniciativa privada, restando ao poder publico somente intervir de acordo com 0s
imperativos da seguranca nacional ou quando houver relevante interesse coletivo, nos demais
casos so se justifica a existéncia de empresas estatais, quando as particulares forem insuficientes
para atender a demanda do mercado em obras, produtos ou servigos, pois 0 Poder Publico ndo

pode nem deve competir com as atividades da industria ou do comércio®.

A constituicdo, entdo, aponta trés pressupostos que legitimam a atividade direta do Estado
na economia. O primeiro € a seguranca nacional, pressuposto de natureza claramente politica. Se
a ordem econémica conduzida pelos particulares estiver causando algum risco a soberania do
pais, fica o Estado autorizado a intervir no dominio econdémico, direta ou indiretamente, tudo

com vistas a restabelecer a paz e a ordem sociais.

O outro pressuposto € o interesse coletivo relevante que deve ter seu significado, ou
melhor, que sua nocdo viesse a ser definida em lei, por se tratar de conceito juridico
indeterminado. Desse modo, serd necessario que o Estado edite a lei definidora do que €
interessante coletivo relevante para permitir a intervencdo legitima do Estado no dominio

econdmico.

Justamente pelo carater subsidiario da intervencéo estatal é que se faz necessario que 0 a
sua intervencéo indireta no setor, por meio do fomento ou regulamentacéo, tudo com a finalidade

de valer o interesse coletivo em detrimento do particular.

E o Estado o faz por meio dos poderes de policia o regulamentar, principalmente. Nos
dizeres de Carvalho Filho, o papel que o Estado deve desempenhar é realmente o de Estado-
Regulador, controlador e fiscal, mas deixando o desempenho as empresas da iniciativa privada
(CARVALHO FILHO, 2018, p.1060).

Eis que, ante tal necessidade, surgem as agéncias reguladoras, dotadas de certa

autonomia em relacdo ao poder politico, 0 que, em tese, seria relevante para trazer seguranca

& Conforme o ja mencionado artigo 173 da Constituicdo Federal de 1998.
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tanto a coletividade e aos exploradores da atividade econdmica. Até porque sempre que 0 “Estado
intervém no dominio econémico se mostra ineficiente e incapaz de atingir seus objetivos,
acabando por ocasionar uma série de outros problemas. Ndo hd& como comparar-se seus

resultados com os obtidos pela iniciativa privada” ( CARVALHO FILHO, 2018, p.1059).
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4 ATUACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS

As agéncias reguladoras, atualmente, surgem como uma necessidade para a atracao de
investimento do setor privado nas atividades de interesse coletivos. Bem explica Barroso que
“tais atividades estdo condicionadas a garantia de estabilidade e previsibilidade das regras do
jogo nas relagdes da empresa concessionaria com o Poder Publico, de um lado, e com 0s usuarios,
de outro” (2013, p.119).

Significa dizer, que, a fim de trazer seguranca juridica aqueles que investem e aos

administrados, a atividade regulatoria é consequéncia de tais imperativos.

A prestacdo de servigos publicos, entdo, além de regulamentada pelas leis gerais, 0
contrato de concessdo, também o é pelos atos regulamentares emanados pelas agéncias
reguladoras. N&o sé esses atos, mas as agéncias também competem o controle de tarifas, de modo
a assegurar o equilibrio econémico e financeiro do contrato; universalizacdo do servico,
estendendo-o a parcelas da populacdo que dele ndo se beneficiavam por forca da escassez de
recursos; fomento da competitividade, nas areas nas quais ndo haja monopélio natural;
fiscalizagdo do cumprimento do contrato de concessdo; arbitramento dos conflitos entre as
diversas partes envolvidas: consumidores do servico, poder concedente, concessionarios, a

comunidade como um todo, os investidores potenciais etc (BARROSO, 2013).

Perceba-se que todas as fungbes exercidas pelas agéncias reguladoras, buscam dar
efetividade aos principios dos servicos publicos, como o da modicidade, ao controlar as tarifas;
generalidade, garantindo a universalizacdo do contrato; e eficiéncia, fiscalizando o cumprimento

do contrato de concessao.

4.1 As Autarquias e sua Area de Atuacio

Segundo José Cretella Junior (1980, 139), o termo autarquia, incorporado ha cerca de
trés décadas ao nosso léxico, é formado de dois elementos justapostos: autos (= préprio)
e arquia (= comando, governo, direcdo), significando, a letra, etimologicamente, “comando
proprio, direcdo propria, auto-governo (CRETELLA JUNIOR, 1972).

As autarquias sdo criadas de modo a descentralizar a administracdo puablica, criando
uma entidade com personalidade juridica, patriménio e receita préprios, neste sentido é o

artigo 5°, inciso I, do Decreto-lei n® 200, in verbis:
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Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servigo autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimdnio e receita préprios, para executar atividades tipicas da Administracao
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa
e financeira descentralizada.

Conceituam-se as autarquias, portanto, como sendo a pessoa juridica de direito publico
interno, criada por lei especifica, com capacidade administrativa prépria, para o desempenho de
atividade tipica da administracdo publica, submetida ao controle finalistico de suas a¢bes nos

limites da lei.

Meirelles, acrescenta que as autarquias devem apenas atuar apenas em servicos publicos
tipicos da administracdo publica, tendo em vista que para as outras atividades, como econdmicas
e ndo exclusivas do Estado existem, naqueles casos as empresas publicas e para estes as

organizac0es sociais. Nesse sentido, abaixo, seus dizeres:

A autarquia é forma de descentralizacdo administrativa, através da
personificacdo de um servico retirado da Administracdo centralizada. Por essa
razdo, a autarquia so deve ser outorgado servico publico tipico, e ndo atividades
industriais ou econdmicas, ainda que de interesse coletivo. Para estas, a solugdo
correta é a outorga as empresas governamentais criadas para esse fim, ou sua
delegacdo a empresas privadas, mediante concessdo ou permissdo. Servicos de
interesse coletivo, mas ndo exclusivos do Estado, principalmente- nas areas de
salde, ensino, cultura, meio ambiente e pesquisa cientifica e tecnoldgica,
podem ser delegados a entidades particulares, para esse fim qualificadas como
organizagdes sociais (MEIRELLES, 2012, p.441).

Assim, diferentemente das empresas publicas, fundacGes publicas, organizacGes sociais
ou concessionarias, as autarquias agem por interesse publico préprio e ndo alheio e, também, tem

capacidade de Direito Publico e ndo privado. Dessa maneira, Meirelles, bem elucida:

as autarquias prestam-se a realizacdo de quaisquer servigos publicos tipicos,
proprios do Estado, mas sdo indicadas especificamente para aqueles que
requeiram maior especializagdo ou imposicdo estatal e que, consequentemente,
exijam organizacdo adequada, autonomia de gestdo e pessoal especializado,
liberto da burocracia comum das reparti¢fes centralizadas (2012, p.443).

Uma vez criada por lei, em respeito ao principio da legalidade, ndo se admite a extin¢do
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das autarquias por outro instrumento normativo que ndo seja a lei, assim é o inciso XIX do artigo

37 da Constituicdo Federal, abaixo:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: [...]

XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacao,
cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso, definir as areas de suaatuacao;

[.].

Outrossim, por prescindirem diretamente da lei, ndo se faz necessario seu registro na junta
comercial sequer em unidade cartoréria, e, por essa razdo, sua personalidade juridica é de direito

publico.

Sendo pessoa juridica de direito publico, em consequéncia, como bem afirma DI
PIETRO, submete-se a regime juridico de direito publico, quanto a criacdo, extin¢do, poderes,
prerrogativas, privilégios, sujei¢ces. Além disso, diante de tal caracteristica é possivel afirmar
que as autarquias sdo detentoras de servicos publicos, diferentemente das pessoas juridicas de
Direito Privado que, tdo somente, prestam o servi¢o publico, aqui, se tem a titularidade do

servicgo, ndo sé a prestacdo (DI PIETRO, 2013)

Justamente por isso, para Meirelles, “autarquia s6 deve ser outorgado servigo publico
tipico, e ndo atividades industriais ou econdmicas, ainda que de interesse coletivo” (2012, p.441),
sendo certo que ocorre a transferéncia de um servico realizado pela administragdo central e o
repassa para a administracdo indireta. Para os outros tipos de atividades ndo exclusivas da prépria

administracao publica existem as empresas publicas, por exemplo.

Outrossim, o0s atos praticados pelas autarquias sdo revestidos de presuncdo de
legitimidade, exigibilidade e autoexecutoriedade, configurando, pois, verdadeiros atos
administrativos e, consequentemente, seus contratos sdo administrativos, imperando a
obrigatoriedade de realizacdo de procedimento licitatério ao contratar, nos moldes da lei

8.666/93. Tal é 0 mandamento imposto pela magna carta em seu artigo 37, XXI, in verbis:

[...]. XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servicos,
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compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica
que assegure igualdade de condicGes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condicGes efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.

O chamado controle finalistico de suas a¢es no conceito acima “é o poder que assiste a
Administragdo Central de influir sobre elas’ com o propésito de conforma-las ao cumprimento
dos objetivos publicos em vista dos quais foram criadas, harmonizando-as com a atuacdo
administrativa global do Estado” (MELLO, 2010, p.162). Em especial, no &mbito federal, tal
controle se faz por meio dos ministros aos quais as pastas da autarquia estejam sujeitas, eis, aqui,

a importancia dos ministros nomeados pelos presidentes da republica.

A autarquia, para Arturo Lentin, ndo é outra coisa sendo uma forma especifica de
capacidade de Direito Publico, prépria daqueles sujeitos auxiliares do Estado, que exercem
funcéo publica por um interesse proprio que seja igualmente pablico, e ndo dagqueles que exercem
funcbes publicas na qualidade de privados (entes paraestatais), com ou sem interesse proprio
(LENTIN, 1939).

4.2 O Surgimento das Autarquias de Atuacdo Econémica

A criacgdo das agéncias reguladoras decorreu da necessidade de adaptacdo do Estado aos

modelos de governo que surgiram com o passar das épocas.

Em seu primeiro momento, o denominado Estado Liberal urge como resposta ao Estado
Absolutista em que todo o poder estava concentrado nas maos do monarca. Em objecéo, buscou-
se uma realidade em que se considerava com primazia as liberdades civis e econdmicas dos
individuos, limitando os poderes do Estado, surgindo os chamados direitos civis de primeira

geracao.

Todavia, ante a desigualdade social resultante da acumulacdo de capitais por meio da
exploracdo do trabalho que se operava em parametros considerados sub-humanos, tal modelo
ndo prosperou com o passar dos séculos. Além disso, a grande depressdo vivida no século XX,

" As autarquias.
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ensejou forcosamente uma atuacgdo estatal na economia e na materializacdo dos Direitos Sociais:

Eis, entdo, o surgimento do Estado Social e os chamados direitos civis de segunda geracéo.

Frente a nova situacdo, a Administracdo Publica ampliou suas competéncias e deveres
perante a sociedade, suportando os anseios coletivos como saude, assisténcia e educacdo. No
entanto, a sobrecarga das prestacdes sociais, complexidade das instituicdes politicas e crises
administrativas, promoveu o sentimento de ineficiéncia, mau uso de recursos publicos e,

sobretudo, corrupcdo na atividade estatal.

Neste momento, bem lembra Luis Roberto Barroso (2019), que a solucdo apresentada ao
descontentamento popular com a atuagdo estatal tratava-se “da desregulamentagdo, da
privatizacdo e das organizagOes ndo-governamentais”, maxime se observada, nas palavras do
referido ministro, 0 momento do Estado brasileiro que a época considerava-se “com bolsdes
endémicos de corrup¢do e sem conseguir vencer a luta contra a pobreza. Um Estado da direita,
do atraso social, da concentracdo de renda. Um Estado que tomava dinheiro emprestado no
exterior para emprestar internamente. a juros baixos, para a burguesia industrial e financeira

brasileira.

N&o resta davida que, nesse cendrio, a resposta foi a criagdo de meios para que o dominio
econémico no Brasil tornasse, em regra, exercido pela iniciativa privada, devendo o Estado atuar
tdo somente nos casos de imperativo da seguranca nacional e em relevante interesse coletivo,

neste sentido é o artigo 173, da Constituicdo Federal de 1988, in verbis:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploragéo direta
de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

Além disso, existe a crescente desestatizacdo dos servicos publicos que, apesar de nao ser
a regra, apresenta-se como meio de garantir a efetivacdo na prestacao deles, distanciando-os do

fantasma que ainda assola o Estado brasileiro, denominado corrupcao.

Os institutos que viabilizam a prestagdo dos servigos publicos por meio da iniciativa
privada se chamam concessdo ou permissdo, modalidades previstas na Constituicdo Federal, em
seu artigo 175, in verbis: Art. 175, CF. “incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servicos

publicos”.
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O fato de que certos servicos publicos serdo prestados por particulares, entrementes, nao
descaracterizam sua natureza de publica, restando ao Estado o 6nus de garantir a sua adequada
prestacdo: eis que o Estado se torna responsavel por planejar, regular e fiscalizar as atividades

prestadas pelas empresas privadas.

Interessante € que tal funcéo reguladora ndo é novidade no direito patrio, muito antes, nas
décadas de 30 e 70, nasceram 0Orgdos estatais responsaveis pela regulamentacdo de atividades,
por exemplo, 0 CONTEL - Conselho Nacional de Telecomunicacdes - e 0 CADE - Conselho

Administrativo de Defesa Econdmica -.

Neste diapasao, Di Pietro, ainda, aduz a obra de “Manoel Gongalves Ferreira Filho, em
trabalho sobre o papel das agéncias reguladoras e fiscalizadoras, publicado na revista Forum

Administrativo, ano 1, n°3, p. 253-257, menciona:

no inicio do século passado, no periodo 1930-1945, o Comissariado de
Alimentacdo Publica (1918), o Instituto de Defesa Permanente do Café (1923),
o Instituto do Actcar e do Alcool (1933), o Instituto Nacional do Mate (1938),
o Instituto Nacional do Pinho (1941), o Instituto Nacional do Sal (1940), todos
esses institutos como autarquias econémicas, com a finalidade de regular a
producéo e o comércio (DI PIETRO, 2013).

Significa dizer, portanto, que o poder de regulamentar esteve presente em nosso
ordenamento tempos antes de se pensar na locucédo agéncia, tdo enraizada nos meados dos anos
1990, com a reforma administrativa, em que a expressao se tornou voga: “provavelmente para
dar sabor de novidade ao que é muito antigo, atribuindo-lhe, ademais, o suposto prestigio de

ostentar uma terminologia norte-americana (“agéncia”) (MELLO, 2010, p.172).

Tais agéncias, como ja demonstrado sdo autarquias em regime especial criadas por lei,
com a finalidade de disciplinar e controlar determinadas atividades. Sdo elas: a) Servigos
publicos propriamente ditos; b) atividades que o Estado também protagoniza; c) atividades
exercitaveis para promover a regulacdo, a contratacao e a fiscalizacdo das atividades econémicas
integrantes da industria do petroleo; d) atividades de fomento e fiscaliza¢do de atividade privada;

e) agéncia reguladora de uso de bem publico (MELLO, 2010).

Isto é, além de fazer fungdes tipicas da administracdo publica, regulamentar as atividades
de particulares e do préprio Estado. Neste sentido, as autarquias em regime especial nada mais
sdo do que autarquias com as mesmas prerrogativas daquelas consideradas gerais. Ocorre que,
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outrora, consideravam-se como autarquias em regime especial as universidades publicas, ja que
desfrutavam de independéncia administrativa, tendo em vista que lhes eram garantidas a
liberdade de pensamento, sendo seus dirigentes, consequentemente, escolhidos pela comunidade

universitaria e com mandados de prazo certo.

A Unica caracteristica diferenciadora das autarquias genéricas das agéncias reguladoras,
reside no fato da nomeacao pelo Presidente da Republica, com a aprovacdo do Senado, dos
dirigentes da autarquia, com garantia, em prol destes, de mandato a prazo certo. Tal prazo,
inclusive, ndo pode ultrapassar o0 mandato do Presidente da republica, uma vez que, isto violaria

prerrogativas constitucionais de seu sucessor (MELLO, 2010.).

Para 0 mesmo professor, Bandeira de Mello, se assim néo o fosse:

Isto seria 0 mesmo que engessar a liberdade administrativa do futuro Governo.
Ora, é da esséncia da Republica a temporariedade dos mandatos, para que 0
povo, se o desejar, possa eleger novos governantes com orientacdes politicas e
administrativas diversas do Governo precedente. Fora possivel a um dado
governante outorgar mandatos a pessoas de sua confianga garantindo-os por um
periodo que ultrapassasse a duracao de seu préprio mandato, estaria estendendo
sua influéncia para além da época que Ihe correspondia ( 0 primeiro mandato
de alguns dirigentes da ANATEL é de sete anos) e obstando a que o novo
Presidente imprimisse, com a escolha de novos dirigentes, a orientagdo politica
e administrativa que foi sufragada nas umas. Em ultima instancia, seria uma
fraude contra o préprio povo. (2010, p. 175)

Ele, alids, da como exemplo, o fato de que governo neoliberal do sr. Fernando Henrique
Cardoso vinha criando uma autarquia especial atras da outra e obviamente eram nomeadas para
dirigi-las pessoas de confianga do grupo que ocupava o Poder. Com isto certamente pretendia
manter o controle da maquina administrativa publica e dos rumos que lhe vinham sendo

imprimidos, mesmo em caso de derrota nas elei¢fes, como a final sucedeu.

No mesmo sentindo, acrescenta o professor Meirelles:

O atendimento das finalidades dessas agéncias, dentre as quais sobreleva a de
evitar o chamado "risco de captura” de sua gestao pelo setor regulado, pressupde
a escolha de dirigentes independentes, especializados e experientes, e ndo
indicados exclusivamente por razbes politicas ou por apadrinhamento ou para
atender a objetivos partidarios (MEIRELLES, 2012, p. 451).

As outras particularidades das agéncias como a "independéncia administrativa™ ou
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"autonomia administrativa", "autonomia financeira", "autonomia funcional" e "patrimonial e da
gestdo de recursos humanos™ ou de quaisquer outros que Ihe pertencam, “autonomia nas suas
decisdes técnicas", "auséncia de subordinagdo hierarquica"”, “sdo eclementos intrinsecos a
natureza de toda e qualquer autarquia, nada acrescentando ao que lhes é inerente. Nisto, pois, ndo
ha peculiaridade alguma; o que pode ocorrer € um grau mais ou menos intenso destes caracteres”
(MELLO, 2010, p.174).

Assim, o ponto de distin¢do das agéncias reguladoras das autarquias gerais sdo, unica e
exclusivamente, a nomeacéo de seus dirigentes, outrora, seus empregados eram considerados
empregados publicos e, portanto, contratados pelo regime da CLT, como verberava o artigo 1°
da Lei n®9.986/2000, in verbis:

Art. 12 As Agéncias Reguladoras terdo suas relagdes de trabalho regidas pela
Consolidacéo das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1°
de maio de 1943, e legislacdo trabalhista correlata, em regime de emprego
publico.

No entanto, com a advento da Lei n° 10.871/2004, previu-se a existéncia de cargos de
carreiras, ocupados por integrantes de cargos publicos, aprovados em concurso publico. Assim,
perde-se, para as agéncias reguladoras, a peculiaridades de que seus todos funcionarios seriam
considerados empregados publicos regidos pela CLT, passando a existir aqueles funcionarios

estatutarios.

Assim, o regime especial das autarquias é caracterizado, Unica e exclusivamente, pela
nomeacdo pelo Presidente da Republica, com a aprovacgdo do Senado, dos dirigentes da autarquia,
com garantia, em prol destes, de mandato a prazo certo, como visto alhures, sendo certo que a
“autarquia de regime especial ¢ toda aquela a que a “lei instituidora conferir privilégios
especificos e aumentar sua autonomia comparativamente com as autarquias comuns”
(MEIRELLES, 2012, p. 448).

4.3 Setores de Dominio do Estado

Ao passo das estruturais reformas do Estado, a Constituicdo Federal de 1988, exemplifica
as atividades que, em primazia, devem ser reguladas pelo Estado ou por ele exercido, em seu

artigo 21, Xl e XII, in verbis:
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Art. 21. Compete a Unido: [...].

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissdo, 0s
servigos de telecomunicacBes, nos termos da lei, que dispord sobre a
organizacdo dos servicos, a criacdo de um 6rgao regulador e outros aspectos
institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permisséo:
a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalacGes de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos;

C) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuéria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio;

e) 0s servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres; [...].

Tais atividades, como prevé o proprio texto, podem ser exercidas diretamente pelo Estado
ou delegadas a terceiros, sob uma perspectiva mais liberal sem, contudo, tirar o controle do

Estado por meio dos regulamentos.

Assim, fala-se em uma opcéo politica do governo, delegar ao invés de exercer diretamente
a atividades, até porque, como a propria finalidade das agéncias é trazer seguranca aos

particulares, o estado mantém critérios por eles a serem seguidos por meio dos regulamentos.

“Grande passo desse momento foi a desconsideracao das atividades de telecomunicacfes
como sendo servigos publicos para serem econdmicas em sentido estrito” (ALMEIDA, 2013,

p.1560). O que, alias, tornou acessivel tal servico a populacdo, de modo geral.

A exploragdo pelos particulares nas mencionadas areas do inciso acima se da por meio

autorizacao, concessdo ou permissdo, conforme inciso XI.

4.4 Delegacéo de Poderes Especiais para Agéncias Reguladoras

Como outrora ja demonstrado, as agéncias reguladoras em vista da sua natureza de suas
funcbes, exercem, muitas vezes, papeis que englobam outros poderes da administracdo, além

daquele préprio de seu nome. Assim o faz quando fiscaliza, por exemplo.

Aragéo explica que tais funcOes das agéncias reguladoras principalmente se justificam ao

se considerar que as relagdes econdémicas e do mercado, que estruturalmente
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ndo toleram a incerteza juridica, trazidas pela legislacdo e a atuacdo do
magistrado e, portanto, a presenca de organismos independentes, unida a
tendéncia a deslegalizacdo, preenche o lapso de racionalidade: isto explica a
atribuicéo a estes de poderes normativos setoriais e de poderes de resolucéo dos
conflitos (ARAGAO, 2013, p.336).

No mesmo sentido, ao justificar que o mercado requer menor influéncia do Estado, a
técnica trazida pelas as agéncias neutras e autbnomas em, em tese, gera seguranca ao investidor,

uma vez que ndo estard adstrito a discricionariedade e soberania do Estado.

Tais poderes, por influéncia da obra de Aragdo, aqui, serdo chamadas como atividades,
subdividindo-se em: a) atividade normativa; b) atividade fiscalizadora; c) atividade
sancionatoria; d) atividade julgadora e a adocéo de arbitragem (ARAGAO, 2013).

A atividade normativa, esséncia do nome das agéncias temas desse trabalho fora
abordada, principalmente em todo capitulo 3, a qual se remete o leitor em caso de eventuais
duvidas, mas, em sintese, trata-se da capacidade das agéncias gerarem normas de carater geral e
abstrato a fim de se dar fiel execucdo a vontade da lei e, neste caso, utilizando-se também do

conhecimento técnico para tanto.

Todas as leis que instituem as agéncias, ja que se tratam de autarquias em regime especial
e, por isso, somente se criam por meio de lei, fixam competéncias fiscalizatdrias sobre os agentes

econbmicos que se encontram no seu ambito de atuacao.

Tal atividade, todavia, ndo é exclusiva das agéncias reguladoras, estando também
presentes em diversos setores da Administracdo Publica em geral, especialmente naqueles que

lidam com a economia, 0 meio ambiente ou o urbanismo (ARAGAO, 2013).

Em consequéncia da prépria fiscalizagdo, surge a proxima atividade, qual seja, a
sancionatoria. As agéncias, pois, aplicam as san¢des decorrentes do descumprimento de preceitos

legais, regulamentares ou contratuais pelos agentes econémicos regulados.

Destarte, algumas questfes entre agéncias e agentes regulados podem causar litigios, que,
em vez de serem resolvidos na esfera judicial, o serdo por meio da administracdo e suas agéncias,

por exemplo.

Apesar das criticas da atividade “jurisdicional” por parte da administracdo, ainda ha

importante diferenca entre aquela exercida pelo judiciario e a que se refere nos casos das agéncias



53

regulados. Nos dizeres de Aragao, o grande diferencial é:

[...] a funcéo julgadora das agéncias reguladoras ndo é, a exemplo do que se da
quando exercida pelo Poder Judiciario, voltada para o passado, tendo,ao revés,
um marcante carater prospectivo de realizacdo das politicas puablicas cuja
implementac&o Ihes incumbe (ARAGAO, 2013, p.339).

Assim, as autarquias em regime especial devem tentar solucionar os conflitos
amigavelmente e ndo podem preterir ad infinitum as suas decisoes, evitando, desta forma, decidir

a questéo.

Eis que surge a possibilidade da atividade arbitral para dirimir os conflitos o que, todavia,
deve prescindir de autorizacéo legal, conforme ensina, o ja varias vezes citado, professor Aragdo:

[...] em face da indisponibilidade dos interesses tutelados pelas agéncias
reguladoras, a adogdo da arbitragem sO sera possivel se houver autorizacdo
legal, requisito que, pelo menos no caso das agéncias reguladoras de servicos
publicos, esta expressamente atendi- do pelo art. 23-A da Lei 8.987/95, inserido
pela Lei 11.196/2005 (2013, p.340).

H&, com a Lei 8.987/95, portanto, a possibilidade de adocdo da atividade arbitral pelas

agéncias reguladoras.

4.5 O Novo Paradigma: Funcdo Regulamentar Técnica e Delegacdo Legislativa

A funcéo regulamentar técnica decorre da impossibilidade de a lei se aplicar, sem uma
norma que a dé efetividade, por se tratar de contetdo que necessita de conhecimentos especificos

em determinadas areas.

Justamente por isso, ha a possibilidade de, em alguns casos, o regulamento inovar na
ordem juridica, o chamado exercicio do Poder Regulador, como bem explicado no item 3.5.
Todavia, essa inovagédo ndo pode exasperar aquilo que é previsto na lei regulamentada, até porque

a lei incumbe indicar as condic¢des para a aquisi¢ao ou extingdo de um direito.

A especificacdo que o regulamento técnico prevé tem que se conter no interior do
conteudo significativo das palavras legais enunciadoras do teor do direito ou restri¢do e do teor
das condicGes a serem preenchidas (MELLO, 2008). Afora de tal limitacdo, ndo haveria mais a

garantia constitucional de que ninguém podera ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
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coisa sendo em virtude de lei, uma vez que o mandamento constitucional veria sua validade sendo

vinculada a regulamentos inferiores a legislacao, inclusive.

E por isso, ainda, que o legislador infraconstitucional no pode usar da denominada
delegacdo legislativa disfarcada. Apesar da legitimidade que a lei atribui as agéncias reguladoras
para normatizar, - chamada delegacdo legislativa ndo pode o executivo exasperar os limites

daquela lei, sob pena de inconstitucionalidade.

Assim, ciente de que o poder regulamentar se trata de uma delegagéo legislativa ao
executivo para que editem atos gerais e abstratos, a fim de se viabilizar a fiel execucédo da lei,
ndo poderia aquele primeiro Poder (Legislativo), delegar a funcdo de regulamentar, por si so,
qualquer direito ou liberdade, apenas por previsdo legal, sob pena de violar o mandamento

constitucional.

Bandeira de Mello, aduz que se perderia o carater de garantia constitucional, pois “o
administrado seria obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa ora em virtude de
regulamento, ora de lei, ao libito do Legislativo, isto é, conforme o legislador ordinario
entendesse de decidir” (2008, p.352).

Tudo se funda, alias, no mandamento constitucional de que as fun¢des precipuas de cada
um dos poderes sdo indelegaveis, resultante implicitamente do artigo 2° da Constituicdo Federal,
in verbis:Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o

Executivo e o Judiciario.

Se diferente fosse, e “pudessem delegar uns aos outros as que lhes sdo proprias, a
triparticdo proclamada pela Lei Maior ndo estaria nela ou por ela assegurada (MELLO, 2008, p.
353)”. Justamente por isso que, em outras hipoteses, a propria magna carta prevé a possibilidade
de o executivo legislar, seja por Medida Provisoria ou Lei Delegada, todavia, o faz respeitando
um procedimento, que seria totalmente desnecessario, caso fosse legitimo a delegagéo legislativa

disfarcada do poder regulamentar, por meio do Legislador.

Nos dizeres de Bandeira de Mello:

Considera-se que ha delegacéo disfarcada e inconstitucional, efetuada fora do
procedimento regular, toda vez que a lei remete ao Executivo a criacdo das
regras que configuram o direito ou que geram a obrigacao, o dever ou a restri¢do
a liberdade (2008, p. 354).
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Ora, se ha tamanha vedacao, por qual motivo se fala em Poder Regulador? Simplesmente
porque tal poder ndo inova inicialmente na ordem juridica, o regulamento técnico nao introduz
algo cuja preexisténcia ndo se pode conclusivamente deduzir da lei regulamentada, apenas o da

fiel execucdo de acordo com os conhecimentos que o legislador ndo detém.

Em sintese, a funcéo regulamentar técnica € legitima e necessaria, desde que por si SO ndo
crie as condicBes ou requisitos necessarios ao nascimento do direito material ou ao nascimento
da obrigacdo ou restricdo de um direito, tal € o novo paradigma da funcdo regulamentar: saber se

exasperou os limites oponiveis pela lei.

4.6 Os Exemplos de Agéncias Reguladoras e Suas Areas de Atuagio

Embora existam entidades similares as agéncias reguladoras, como o Conselho Monetéario
Nacional — CMN, Banco Central do Brasil — BACEN e Comissdo Nacional de Valores
Mobiliarios — CVM e Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE, este capitulo
apenas se restringe a exemplificar as agéncias propriamente ditas existentes, no ordenamento

patrio e suas funcoes.

Sdo elas: ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicacdes -, ANEEL — Agéncia
Nacional de Energia Elétrica -, ANP - Agéncia Nacional do Petroleo -, ANVISA - Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria -, ANS - Agéncia Nacional de Saude -, ANA — Agéncia
Nacional de Aguas -, ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -, ANTAQ - Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios -, ANCINE — Agéncia Nacional do Cinema -, ANAC —

Agéncia Nacional de Aviacédo Civil -, conforme abaixo se demonstrard.

5.6.1. Agéncias de Atuacdo na Area Econdmica
5.6.1.1. ANP - Agéncia Nacional do Petrdleo

As competéncias no setor sdo compartilhadas pela agéncia, pelo Presidente da Republica e
pelo Conselho Nacional de Politica Energética. A todos eles competem a fixacdo das politicas
publicas gerais do setor, e a ANP a expedicdo das normas e atos concretos para a sua
implementacdo, ressalvados alguns casos em que a lei confere diretamente ao Presidente da

Republica algumas competéncias especificas, como, por exemplo, para a definicdo dos critérios
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para o célculo do valor dos royalties.
5.6.2. Agéncias que Atuam na Regulacado de Servicos Publicos
5.6.2.1. Agéncia Nacional de Aviagéo Civil - ANAC

Tem como competéncia regular e fiscalizar as atividades de aviagdo civil e de
infraestrutura aerondutica e aeroportuaria. A ANAC, no desempenho de suas funcles, deve

observar as orientagdes, diretrizes e politicas editadas pelo governo federal.

A finalidade da ANAC ¢, atuando com independéncia, legalidade, impessoalidade e
publicidade, atender ao interesse publico e desenvolver e fomentar a aviacdo civil e as
infraestruturas aeronautica e aeroportuéria no Brasil. Em especial, cabe a ANAC, entre diversas
outras atividades, regular e fiscalizar a outorga de servicos aéreos, conceder, permitir ou
autorizar a exploracdo de servigos aéreos e regular e fiscalizar a infraestrutura  aeroportuéria,

bem como expedir normas sobre uma série de temas afetos ao mercado de aviag&o civil.
5.6.2.2. Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — ANATEL

Implementar a politica nacional de telecomunicacGes, exercer as funcdes de Poder
Concedente no setor (ex.: celebrando os contratos de concessao), expedir normas quanto a outorga
de servicos no regime publico e a prestacdo dos servicos no regime privado, normatizar 0s
padrdes dos equipamentos utilizados pelas prestadoras de servicos de telecomunicacdes e expedir
normas que assegurem a interconexdo entre as redes, como instrumento de garantir a

concorréncia no setor.
5.6.2.3. Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL

O exercicio de algumas das funcGes inerentes ao Poder Concedente dos servicos publicos
de energia elétrica e do uso de potenciais de energia elétrica e, mediante delegacdo expressa do
Ministério de Minas e Energia, sempre de acordo com as diretrizes deste, outorgar concessoes e
permissdes de servicos de energia elétrica, autorizado o ONS — Operador Nacional do Sistema
Elétrico Interligado, pessoa juridica de direito privado de cunho associativo, integrada por
concessionarios, permissionarios, autorizatarios e consumidores livres, a coordenar e controlar as

operacdes de geracao e transmissao de energia elétrica nos sistemas interligados.
5.6.2.4. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT

A ANNT atua no transporte ferroviario de passageiros e cargas ao longo do Sistema
Nacional de Viacdo; a exploragdo da infraestrutura ferroviaria e o arrendamento dos ativos
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operacionais correspondentes; o transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros; o transporte rodoviario de cargas; a exploracao da infraestrutura rodoviaria federal; o

transporte multimodal; e o transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e ferrovias.

Cabe a esta agéncia, entre outras atribuicBes, editar atos de outorga e de extin¢do de
direito de exploracao de infraestrutura e de prestacdo de servigos de transporte terrestre; elaborar
e editar normas e regulamentos relativos a exploracdo de vias e terminais; proceder a revisédo e ao
reajuste de tarifas dos servicos prestados; fiscalizar a prestacdo dos servicos e a manutencdo dos
bens arrendados, cumprindo e fazendo cumprir as clausulas e condi¢des avencadas nas outorgas e
aplicando penalidades pelo seu descumprimento; estabelecer padrdes e normas técnicas
complementares relativos as operacdes de transporte terrestre de cargas especiais e perigosas;
publicar os editais, julgar as licitaches e celebrar os contratos de concessdo para prestacdo de
servicos de transporte ferroviario e rodoviario interestadual e internacional; autorizar o transpor-
te de passageiros, realizado por empresas de turismo, com a finalidade de turismo; autorizar o
transporte de passageiros, sob regime de fretamento; habilitar o transportador internacional de
carga; representar o Brasil junto aos organismos internacionais e em convencdes, acordos e
tratados na sua area de competéncia; nas rodovias federais por ela administradas, exercer
diretamente ou mediante convénio a fiscalizacdo, autuacdo e aplicacdo das penalidades e medidas
administrativas cabiveis, relativas a infragdes por excesso de peso, dimensdes e lotacdo dos

veiculos, bem como a notificagdo e arrecadacdo das multas que aplicar.
5.6.2.5. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ

O objeto da regulacdo por ela empreendida a navegacdo fluvial, lacustre, de travessia, de
apoio maritimo, de apoio portuéario, de cabotagem e de longo curso; os portos organizados e as
instalacOes portuérias neles localizadas; os terminais portuarios privativos e as estacdes de
Transbordo de Cargas; o transporte aquaviario de cargas especiais e perigosas; as instalagdes
portuarias localizadas fora da éarea do porto organizado, compreendendo as seguintes
modalidades: terminal de uso privado, estacdo de transbordo de carga, instalagdo portuéria
publica de pequeno porte e instalacdo portuéria de turismo; e a exploracdo da infraestrutura
aquaviaria federal.

Nesse ambito, incumbira a ANTAQ, inclusive, elaborar e editar normas e regulamentos
relativos a prestacdo de servigos de transporte e a exploracdo da infraestrutura aquaviaria e
portuaria; propor ao Ministério dos Transportes o plano geral de outorgas de exploracdo da

infraestrutura aquaviaria e de prestacdo de servigos de transporte aquaviario; celebrar atos de



58

outorga de permissdo ou autorizacdo de prestacdo de servicos de transporte pelas empresas de
navegacao fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio portuario, de cabotagem e
de longo curso; controlar, acompanhar e proceder a revisdo e ao reajuste de tarifas; estabelecer
normas e padrGes a serem observados pelas administracbes portuérias, concessionarios,
arrendatarios, autorizatarios e operadores portuarios; elaborar editais e instrumentos de
convocacdo e promover os procedimentos de licitacdo e selecdo para concessao, arrendamento ou
autorizacdo da exploracdo de portos organizados ou instalagdes portuarias, de acordo com as
diretrizes do poder concedente; autorizar projetos e investimentos no ambito das outorgas
estabelecidas; estabelecer padrdes e normas técnicas relativos as operacdes de transporte
aquaviario de cargas especiais e perigosas; fiscalizar o funcionamento e a prestacdo de servicos
das empresas de navegacao de longo curso, de cabotagem, de apoio maritimo, de apoio portuario,
fluvial e lacustre; celebrar atos de outorga de concessdo para a exploracdo da infraestrutura
aquaviaria, gerindo e fiscalizando os respectivos contratos e demais instrumentos administrativos;
e fiscalizar a execucdo dos contratos de concessdo de porto organizado e de arrendamento de

instalacdo portuéria.
5.6.3. Agéncias que Regulam Setores Para Fins de Fomento
5.6.3.1. Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE

Trata-se autarquia especial de fomento, regulacdo e fiscalizacdo da inddstria
cinematogréafica e videofonografica, dotada de autonomia administrativa e financeira, criada por

meio de Medida Provisoria.

As atribuicbes a ANCINE devem ser exercidas de acordo com a Politica tracada pelo
Conselho Superior do Cinema, podemos destacar as de estabelecer as normas de adaptacdo de
obras cinematograficas ou videofonograficas publicitarias estrangeiras para que sejam divulgadas
no pais; promover a integracdo de atividades governamentais relacionadas a industria
cinematografica e videofonografica; aumentar a competitividade da inddstria cinematogréafica e
videofonografica nacional por meio do fomento & producdo, a distribuicdo e a exibi¢cdo nos
diversos segmentos de mercado; estimular a diversificagdo da producdo cinematogréfica e
videofonografica nacional e o fortalecimento da producdo independente e das produgdes
regionais; garantir a participacdo diversificada de obras cinematograficas e videofonograficas
estrangeiras no mercado brasileiro; garantir a participagdo das obras cinematograficas e
videofonograficas de producao nacional em todos os segmentos do mercado interno e estimula-la

no mercado externo; executar a politica nacional de fomento ao cinema; fiscalizar o cumprimento
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da legislacdo referente a atividade cinematogréafica e videofonografica nacional e estrangeira nos
diversos segmentos de mercados, na forma do regulamento; promover o combate a pirataria de
obras audiovisuais; aplicar multas e sancdes, na forma da lei; regular, na forma da lei, as
atividades de fomento e protecdo a industria cinematografica e videofonografica nacional,
resguardando a livre manifestacdo do pensamento, da criacdo, da expressdo e da informacdo; e
estabelecer critérios para a aplicacdo de recursos de fomento e financiamento a industria

cinematogréfica e videofonografica nacional.
5.6.4. Agéncias que Regulam o Setor de Utilizagdo de Bem Publico
5.6.4.1. Agéncia Nacional de Aguas — ANA

A supervisdo da implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos por todos os
elementos do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, estabelecendo,
inclusive, as normas de controle e avaliagcdo dos seus instrumentos (art. 40, I, Lei no 9.984/00) e
as condicdes de operacdo de reservatdrios por agentes publicos e privados, visando a garantir o
uso maultiplo dos recursos. Também compete a ANA outorgar, por intermédio de autorizacdo, o

direito de uso de recursos hidricos em corpos de dgua de dominio da Unido.
5.6.5. Agéncias que Regulam a Area da Saude
5.6.5.1. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA

A atribuicdo para estabelecer a politica publica geral do setor é do Ministério da Saude,
por proposta da ANVISA, cabendo ainda a agéncia, contudo, amplas competéncias, inclusive
normativas, em largos setores econdmicos privados que geram potencial de risco a salde publica,
como 0s medicamentos, tabaco, alimentos, bebidas, equipamentos de exames médicos, etc. Nesta
seara também lhe é atribuida uma série de competéncias de poder de policia, autorizativa e

repressiva.
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5 CONCLUSAO

O Estado moderno passou, nos ultimos séculos, por profundas mudancas que superaram
ideias tradicionais, introduziram conceitos novos e suscitaram celeumas ainda nao resolvidos.
Nesse contexto, tem-se, ainda, as necessidades mercadoldgicas, ensejando a adaptacéo do Estado

as ideologias politicas, como socialismo e liberalismo.

Assim, de certo modo, € possivel dizer que no Estado p6s moderno ha a tentativa de
equacionar a intervencdo estatal na econdmica, welfare-state, ou melhor, socialismo, e a

liberdade econémica, liberalismo.

Ante aquilo que foi exporto durante o trabalho, percebe-se que o Estado brasileiro, apds
suas reformas, possui influéncia neoliberal, no sentido de afastar o ente pablico do mercado, mas,

insistindo, em nele interferir, mesmo que indiretamente.

Isso se d&, principalmente, por meio do Poder regulamentar, exercido pelo Poder
Executivo em sua funcdo administrativa. Ocorre que, tal poder, tem um meio de ser exercido,
neste caso, em especial, 0 é pelas autarquias em regime especial, ou seja, as denominadas
agéncias reguladoras. Busca-se frisar o seu regime especial, tendo em vista ser ele o garantidor
de minima interferéncia do Estado na atividade técnica de regulamentar. Ou seja, o Estado, apesar

de regulamentar a atividade particular, o faz por meio de uma anélise técnica e ndo politica.

Nesse sentido, os papeis de tais agéncias consistem no: a) controle de tarifas, de modo a
assegurar o equilibrio econdmico e financeiro do contrato; b) universalizacdo do servico,
estendendo-os a parcelas da populacdo que deles ndo se beneficiavam por forca da escassez de
recursos; ¢) fomento da competitividade, nas areas nas quais ndo haja monopolio natural; d)
fiscalizacdo do cumprimento do contrato de concessédo; e) arbitramento dos conflitos entre as
diversas partes envolvidas: consumidores do servigo, poder concedente, concessionarios, a

comunidade como um todo, os investidores potenciais etc.

Para assegura o equilibrio entre o interesse publico primario e as tendénciaseconémicas,
0s poderes constituidos, em especial, nas agéncias reguladoras, possuem relagcdo harmonica,
assim:o Legislativo conserva o poder de criar e extinguir agéncias, bem como de instituir as
competéncias que desempenhardo; o Executivo, por sua vez, exerce o poder de nomeacao dos
dirigentes, bem como o de tracar as politicas publicas para o setor especifico; o Judiciario
exerce controle sobre a razoabilidade e sobre a observancia do devido processo legal,

relativamente as decisdes das agéncias.
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Fato que demonstra que antigos conceitos como a da separacao de poderes, por exemplo,
devem ser observados sob novas perspectivas, ndo mais estaticas, a ponto de se entender que o
termo separacdo de poderes, materialmente, significa dizer que o Poder é uno, todavia, subsiste
a sua separacao de fungdes entre os chamados poderes constituidos, podendo um deles exercer,

de modo mais singelo, 0 que essencialmente outro seria competente.

Sob aquela perspectiva de que o poder legislativo cria e extingue as agéncias,
compreende-se que 0 exercicio do Poder Regulamentar é uma delegacdo legislativa e que,
portanto, a Lei deve estar submissa. Dessa maneira, nao poderia o Poder Legislativo criar norma
genérica, ndo delimitando a sua competéncia, a fim de que dé ao Executivo um verdadeiro poder
de Legislar, ndo dar fiel execugdo aos anseios da lei, sob pena de incorrer na “delegagao

legislativa disfarcada, sucedendo, pois, na violacdo da essencial separacdo de poderes.

Para se analisar se a inovagao constante no regulamento € proibida ou néo, ha que analisar
se aquele especifico direito ou dever ja estavam estatuidos e identificados na lei regulamentada,
sendo negativa a resposta, por 6bvio, ha invasao da esfera legislativa.

O que se propde é enfatizar a importancia da separacdo de poderes e da manutencdo da
harmonia entre os poderes por meio do modelo de freios e contrapesos que, de fato, se
completam. Assim, quando o Executivo acaba por legislar, cabe o Legislativo sustar seus atos ou
quando, por sua vez, o Legislativo transfere sua competéncia primaria ao Executivo, cabe ao

Judiciario declarar a inconstitucionalidade da Lei.

A discussdo, ainda, € importante tendo em vista que a rigidez do principio da legalidade,
faz com que diminua a atuacao discricionaria e inovadora do poder executivo, ou seja, ndo ha
como inovar de acordo com 0s anseios econdmicos e sociais, se tal inovagdo se vincula a
atividade do legislador que, por certo, possui um rigoroso processo, de longas discussdes, que

ensejam na morosidade do avango administrativo.

Assim, reconhecer a importancia dos sistemas de freios e contrapesos e as inovacoes do
Direito Administrativo ¢ de fundamental importancia para se adequar 0S novos anseios da
sociedade e do mercado a estrutura constitucional de 1988, devendo centrar a discussao acerca
dos limites a que se impde a restrigdo da delegacdo legislativa disfarcada ao ponto de que seu
uso néo viole a legalidade e nem impeca a inovacgdo necessaria para a eficiéncia da Administracéo
Pablica. Em relacéo as agéncias reguladoras, no Brasil, caba destarcar que, ao total, existem 11

agéncias reguladoras federais, que expressam como poucas instituicoes as diversas mudancas
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que vém caracterizando o Direito Publico Economico contemporaneo, entre elas, €, em especial
para 0 presente trabalho, a pluralidade de interesses publicos e privados que tém sob a sua

tutela.
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