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Poder normativo do Executivo e Teoria da Regulacao

Marcio lorio Aranha

As novas perspectivas abertas pela politica publica setorial no Brasil

Aspectos novos de fendmenos antigos. Eis 0 objeto deste estudo: enfrentar a
teméatica tdo pouco aprofundada do poder normativo do Executivo frente a
reestruturacdo do direito administrativo, que responde as demandas de celeridade e
gerenciamento normativo da realidade principalmente no tocante aos conceitos de
servigos publicos e privados.

A razdo de se estar ressuscitando a tematica do poder normativo encontra-se
na mudanca de perspectiva de politica pablica do Estado brasileiro, que,
paulatinamente, nos diversos setores da economia, a partir de meados da década de
1990, intensificou a transferéncia da prestacdo de servigos publicos para as maos
particulares, reservando para si o controle normativo. Em outras palavras, o Estado
brasileiro, desde entdo, vem consolidando um modelo descentralizado de regulacdo
operacional associado a uma regulacdo normativa centralizada em superestruturas
tecno-administrativas autdbnomas chamadas agéncias reguladoras. A politica publica
setorial deixou de concentrar no Estado a operacionalizacdo dos servigos, mas, em
troca, incrementou a normatizacao dos setores de atividades relevantes.

Alterada a perspectiva no tratamento da politica publica setorial, o processo
de flexibilizacéo do direito administrativo foi acelerado, revelando consigo temas que
passaram desapercebidos enquanto o estudo juridico ndo se via ameacado por novas
demandas de otimizacdo e dinamizacdo do acompanhamento administrativo dos
servicos publicos.

O fenémeno da publicatio!, predominante na histéria administrativa
brasileira do seéculo XX, de nitida tradigdo francesa, em razdo do entdo antagonismo
liberal entre Estado e Sociedade, evidenciou tratamentos juridicos estanques entre o
servico considerado publico e o privado. Esgotadas as forcas liberais de divisdo precisa
entre papel estatal e liberdade individual, o servigo reservado ao Estado deixou de
carregar o carater de exclusividade a0 mesmo tempo que a atividade privada passou a
comportar interferéncias publicas, ambos cedendo espaco ao conceito anglo-saxao de
atividade regulamentada®.

Enquanto, no campo do tratamento juridico dos direitos fundamentais, a
passagem do Estado Liberal ao Social produziu claras transformagdes de pontos de
vista, obrigando o mundo juridico a contemplar a face objetiva de concretizagdo dos
direitos ao lado da face subjetiva de sua pura titularizacéo, no que diz respeito & postura
estatal frente aos setores da economia, o efeito foi exatamente inverso de fortalecimento

!0 termo publicatio é utilizado para denotar a transferéncia da titularidade de atividades das méos
privadas para o Estado.

*Cf.GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Teoria dos servicos publicos e sua transformacéo, p. 64. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Direito administrativo econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
39-71.



do movimento liberal de separacédo entre o publico e o privado, agora sob o enfoque da
prestacdo estatal de utilidades, ampliando-se, consideravelmente, o rol de atividades
reservadas ao Estado como forma do Estado arrogar a si as necessidades da coletividade
para promogao do bem-estar. Isso explica o fato da persisténcia, no Estado Social, de
efeitos segregadores oriundos do liberalismo.

O fendbmeno de prestacdo de servicos e sua normatizacdo nédo foi
enfraquecido pelo pensamento social como ocorreu com a visdo individualista dos
direitos fundamentais. Nestes, a evolucdo concreta das tensdes sociais exigiu
participacdo ativa estatal para reequilibrar as situac6es juridicas individuais, facultando
a todos usufruir das previsdes abstratas de direitos. Para consecucdo destes objetivos,
embasado na tradicdo francesa de segregacdo dos servicos, 0 Estado assumiu setores de
atividades econdmicas, buscando compensar o déficit de acesso da populacdo a
utilidades bésicas. Ndo se quer dizer, com isso, que o caminho escolhido revelou-se
inadequado, pois ele foi fundamental para correcdo de distor¢Ges odiosas nascentes da
insensibilidade estatal. Quer-se, simplesmente, identificar, na tradicdo liberal de
afastamento entre Estado e Sociedade, a origem da segregacdo entre servigos publicos e
privados como compartimentos estanques do sistema normativo brasileiro. 1sso nao
significa a eliminacdo da distincdo entre os conceitos de publico e de privado, pois o
que caracteriza o direito de matriz francesa é exatamente a submissdo da Administracdo
a um direito especial destacado do direito comum?®, mas a compreensdo de que a
caracteristica publica ou privada ndo esta eternamente amarrada a um determinado
servico, que pode perder sua essencialidade com o tempo ou ganha-la. Além disso, a
compreensdo de que um mesmo rol de servi¢os pode conter ambitos de prestacdo
publicos convivendo com formas de prestagdo privadas revela a complexidade da
dindmica regulatdria.

O pensamento complementar deve reger a aplicagdo dos dispositivos
normativos a realidade de prestacdo de servicos, possibilitando a ponderagdo constante
de sua essencialidade para a coletividade. Enquanto os servi¢os forem definidos, a
priori e ad eternum, como publicos ou privados, a realidade de aplicacdo do direito
continuara distoando muito da previsdo normativa. Para que se possa fugir da decisao
casuistica e ndo-programada, mas pressionada pela realidade, o direito deve incorporar a
maleabilidade ndo de aplicacdo dos seus preceitos, mas de percep¢do da realidade. Os
servicos mudam e as necessidades da coletividade também. De que adianta fincar-se a
bandeira do servico publico em utilidades que sofrem defasagem de interesse social em
curto espaco de tempo. E o direito tramando contra sua propria funcéo de orientador de
condutas. Um servico hoje tido por essencial — portanto publico —, como a telefonia
fixa, pode perder seu status ou ombrear com outros servigos mais abrangentes, como
promete o fendbmeno da convergéncia tecnoldgica no ambito das telecomunicacGes. O
ordenamento juridico petrificado ostentaria um servico morto como palavra de ordem
publicista e o restante dos servicos restaria abandonado a sua propria fortuna pelo
simples fato de que a imprecisdo terminoldgica entre servicos publicos e privados
decorre exatamente da procura exagerada por uma defini¢do eterna e universal do que é
plblico, acorrentando-o em dispositivos exclusivistas.* Atente-se, por fim, para o fato

Sobre as caracteristicas e distingBes entre o Direito Administrativo anglo-americano e o Direito
Administrativo de matriz francesa, vide: PESSOA, Robertdnio. Curso de direito administrativo.
Brasilia: Editora Consulex, 2000, p. 51-58.

%A frustagdo com estas categorias ubiquas [de publico e privado] surge parcialmente porque elas séo
posicionadas para descreverem oposi¢cdes em nosso pensamento. No cerne de muitas de suas aplicacbes
aparecem as duas idéias de que o publico esta para o privado tal como aberto esta para fechado e como o
todo esta para a parte.” — traducdo livre do original (STARR, Paul. The meaning of privatization. p. 16.



de que ndo se est4 propondo extingdo da distincdo entre regimes publico e privado®, mas
a simples possibilidade de que seus objetos — servigos publicos e privados — sejam
melhor ponderados e atualizados as transformac@es insitas a regulacdo setorial e que
ndo se rendam a definices simplistas®, que substituem a maleabilidade juridica pela
imprecisdo terminolégica apta as negociagdes privadas da esfera publica.’

O que se apresenta hoje é mais uma etapa de reaproximacdo, que demanda
correspondéncia no ordenamento juridico mediante flexibilizacdo do direito
administrativo. Se por um lado, a prestagdo exclusiva dos servicos publicos pelas méos
do Estado sofreu criticas de eficiéncia, universalizacdo e modicidade de tarifas, por
outro lado, a complexidade dos setores de atividades e de suas interrelagdes levaram o
Estado a repensar o beneficio do sistema exclusivista e segregador entre servigos
publicos e privados. A partir dai, a transformacéo do modelo dispds-se & coexisténcia de
regimes juridicos no mesmo rol de servigos para congregar a dinamica, eficiéncia e
concorréncia de precos com o designio publico de universalizagdo e continuidade. A
etapa atual da regulacdo foi o caminho aberto para compatibilizar dois sistemas, cuja
convivéncia parecia inaceitdvel no modelo anterior de absoluto antagonismo Estado-
Sociedade®. A partir de agora, a Sociedade, por suas instituicdes, passaria a atuar
decisivamente no desenvolvimento setorial, potencializando a transformacéo de uma
realidade, por si s@, dinamica. Presente, diretamente, na prestacdo dos servicos, o Estado
ndo pode sozinho responder as demandas da rapida evolucéo social. A flexibilizacdo do
direito administrativo desloca o Estado para o intervencionismo indireto, que exige
maior poder normativo e certas instituicdes coerentes com o novo modelo de prestacdo
de servicos publicos, tais como as agéncias reguladoras ou qualquer outro nome que se
queira dar a superestruturas técnico-administrativas autbnomas.

Nada revela melhor a atualidade das observacdes anteriores que a polémica
instaurada a respeito do tratamento constitucional da autorizacdo de servicos, questdo
de cuja solucdo dependera, em grande medida, a determinacdo dos rumos regulatérios
estatais. Em outras palavras, a depender da funcdo encontrada para a autorizacao
prevista nos artigos correspondentes a distribuicdo de competéncias entre 0s entes
federados, poder-se-a tratar dos servicos correspondentes nos regimes publico e privado,

In. KAMERMAN, Sheila B. & KAHN, Alfred J. Privatization and the Welfare State. Princeton:
Princeton University Press, 1989).

®Como comentado linhas atrds, 0 nosso sistema administrativo é de tradicdo francesa e, portanto
internaliza em sua propria esséncia a diviso entre regimes juridicos publico e privado.

%0 conceito de servico publico como o “servigo disponivel ao publico” serviu a justificagdo da provisao
privada de servicos publicos sob a Optica econdmica de estratégias de fomento do mercado, mas ndo se
adequa nem satisfaz as exigéncias juridicas de orientacdo da prestacdo de servicos publicos e privados.
Conferir: ROTH, Gabriel. The private provision of public services in developing countries. Washington:
Economic Development Institute, 1987, p. 1.

’Os desvios dos esforcos publicos brasileiros por interesses particularistas revela-se na assertiva de que o
“individual sempre esteve, entre nos, inserido no Estado, de modo a conformar e a determinar o interesse
publico (...) A segmentagdo do Estado brasileiro ¢ um dos aspectos de sua tdo decantada ‘privatizagdo’,
isto €, da sua incapacidade de discriminar os interesses particularistas e de fixar politicas em nome do
interesse geral (...) Quando falamos em privatizacdo do Estado estamos, na verdade, restringindo a
abrangéncia do fendmeno de privatizacdo do espaco publico, muito mais profundo do que a simples
invasdo de interesses nas esferas de decisdo estatal. As outras dimensGes do publico estdo também
carcomidas pela ética privatista.” (BELLUZZO, Luiz Gonzaga de Melo; GRAU, Eros Roberto. A
corrup¢do no Brasil. p. 7; 15; 17-18. In: Revista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Horizonte:
UFMG, n.° 80, janeiro de 1995, p. 7-20).

®Dai a afirmagdo de Eros Roberto Grau de que “a privatizacdo dos servicos plblicos instala um auténtico
caos em suas teorizagoes [do direito administrativo], abalando a prdpria nogéo de servigo publico, que Ihe
tem servido de sustentdculo” (GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3%d., Sdo
Paulo: Malheiros, 2000, p. 125).



ao invés de relega-los, na sua integra, a exclusividade do tratamento publico. A
discussdo do conceito de autorizacdo na CF/88 existe em razdo da incongruéncia
constitucional no emprego da terminologia. Enquanto o art. 175 trata da prestacdo dos
servicos publicos por concessdo ou permissdo, os arts. 21, X1 e XII e 223 prevéem
servigos titularizados pela Unido, mas passiveis de prestacdo indireta sob os regimes de
concessao, permissdo ou autorizagdo. As hipoteses interpretativas podem ser resumidas
nas seguintes: a) o art. 175 teria estabelecido requisitos especificos para prestacdo de
servicos publicos em regime de concessdo e permissdo, remetendo, implicitamente, o
tratamento dos servigos publicos prestados por meio de autorizagdo as regras gerais do
regime publico; b) a previsdo de autoriza¢do para 0s servigos titularizados pela Unido
estaria em conflito com o previsto no art. 175; ¢) a previsdo de autorizacdo para
prestacdo de servicos titularizados por um ente politico estaria a indicar a coexisténcia
entre servicos publicos (concessdo e permissao) e atividades econémicas (autorizacéo)
no mesmo rol de atividades®. A par destas consideragées, ha ainda critica & aplicacéo
pratica do instituto da autorizacdo, que, embora qualificado pela doutrina tradicional
como ato unilateral, discricionario e precario, apresenta, na Lei Geral de
TelecomunicacGes (Lei n° 9.472/97), caracteristica de vinculacdo, que seria propria da
licenca.”® N&o se deve esquecer, todavia, que a base argumentativa contra o uso do
instituto da autorizacdo para atividades econdmicas assenta-se no impreciso termo
discricionariedade e na insisténcia de que aquele instituto tera significado eternamente
univoco. A Constituicdo ndo esgota o sentido, nem limita de forma aprioristica e
precisa, a autorizacdo. Ela dificilmente dara a solucéo didatica e univoca para satisfagdo
do intérprete. Ela, muito menos, se arvora na condi¢do de carrasco da evolugcdo do
direito. Isso ndo quer dizer que toda a normagéo infraconstitucional esteja livre para
criar, mas ndo se pode utilizar da Constituicdo para embasamento de argumentos
totalizantes, que retiram da discussdo juridica o ensaio de solu¢bes melhoradas e
desviam a atencdo dos aplicadores do direito.

Teoria da Regulacédo

Independetemente do posicionamento jurisprudencial e doutrinario a se
cristalizar no ordenamento juridico brasileiro sobre o papel das instituicdes de direito
administrativo na regulacéo setorial, todo o questionamento acerca de novas formas de
tratamento  juridico-administrativo  voltadas aos setores econdmicos revela
especializacdo suficiente para a cogitagdo de um ramo de estudos direcionado as
especificidades da politica pablica setorial, embora também voltado a temas correlatos
de regulacgéo geral e regional.

Presentes elementos comuns que viabilizem uma visdo mais ampla e
construtiva do fendmeno setorial, revela-se a consciéncia de que o novo campo foi
aberto pela propria dinamica juridica em sintonia com a evolugdo social. O direito da
regulacdo esta, portanto, a procura de indices distintivos de seu estudo, cujo ponto de
partida vé-se orientado a formulacdo de instituicdes intersetoriais comuns aptas a

% Autorizacio seria, neste caso, o “ato do Poder Publico que libera o desempenho de atividade econdmica,
a qual continua sujeita ao seu regime proprio, de direito privado” (NETO, Benedicto Porto. Concessao de
servico publico no regime da Lei n. 8.987/95: conceitos e principios. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.
140). Os arts.126 e 131 da Lei Geral de TelecomunicacBes sdo exemplos caracteristicos desta concepgao:
“Art.126. A exploragdo de servigo de telecomunicagdes no regime privado serd baseada nos principios
constitucionais da atividade econdmica”. “Art.131. A exploracdo de servigo no regime privado dependera
de prévia autorizacdo da Agéncia, que acarretara direito de uso das radiofreqiiéncias necessarias”.

9C£.DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo PUblica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizacdo e outras formas. 3%d., Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 122-129.



retratarem um ramo de conhecimento Util a compreensdo e solucdo de questbes
alinhadas a regulacéo.

Algumas consideraces ja podem ser encontradas sobre o tema*!. Enumera-
se, como principio intersetorial do modelo atual de regulagdo voltado a competicéo, a
desintegracdo vertical* entre infra-estruturas de uso comum e servicos singularizados,
gue ameaca entrar no vocabulério nacional sob a insignia de unbundling, viabilizando a
chamada transparéncia informativa, veiculo necessario ao controle das subvencdes
cruzadas. A estes, pode-se acrescentar a conexao de infra-estruturas e a
compatibilizacdo de regimes juridicos, que permite a distincdo entre 0s servicos
publicos — essenciais, universais, continuos e subsidiados por fundos — e 0s servicos
privados sujeitos a efetivos dissabores de riscos de mercado™.

Seria melhor, no entanto, tentar assentar instituices verdadeiramente gerais
norteadoras da regulacdo, que ndo pactuassem com ideologias ocasionais de escolha do
melhor direcionamento econdémico da atividade, pois, se se quisesse preencher o rol de
principios intersetoriais enunciados no paragrafo anterior, dever-se-ia comecar pela
prépria concorréncia como requisito do modelo atual. O esforgo de identificacdo destes
indices de regulacdo setorial dos nossos tempos em detrimento de indices gerais é,
certamente, meritorio e importante para o desenvolvimento do pensamento setorial, mas
ndo pode macular a regulacdo com o estigma — certo ou errado segundo cada ideologia
que o analisa — da competicdo e orientacdo pelo mercado. As instituicdes de regulagéo
devem ser aptas a aplicacdo isenta das estacGes de humor politico, embora conscientes
de sua presenca no jogo politico e de seus reflexos no ordenamento juridico. Em outras
palavras, dizer que a ‘convivéncia de regimes juridicos em um mesmo rol de atividades’
ou a ‘desagregagdo vertical’ sdo instituigdes intersetoriais significaria optar pela
segunda das seguintes formas de regulacdo existentes: regulacao pelo mercado, em que
se confia na densidade da concorréncia para corrigir distor¢Ges; regulacdo por 6rgdos
reguladores, em que se criam superestruturas estatais técnicas para acompanhamento
setorial; regulacdo por contrato, que se satisfaz com regras contratuais acordadas caso a
caso. Esta opcao dependeré das peculiaridades de cada modelo regulatério™, e daf ndo
participar do conceito geral de direito da regulacdo, muito embora deva ser por ele
estudada a depender da realidade de fato implementada em cada pais.

Deve-se, portanto, entender a regulacdo por suas instituicdes basicas para, a
partir deste nucleo de significado, expandir o conhecimento geral, regional ou setorial a

YCf.GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Teoria dos servigos publicos e sua transformacéo, p. 62. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Direito administrativo econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
39-71.

2Exemplo esclarecedor da desintegracéo vertical consta em Grotti: “E o que ja ocorre, no Brasil, com 0s
servicos de navegacdo aérea ou de transporte rodoviario: os aeroportos e rodovias sdo objeto de
monopdlio natural, atividade ndo-competitiva de infra-estrutura; essa infra-estrutura € utilizada, com
liberdade e igualdade de acesso, pelos intimeros prestadores de servigo individuais” (GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti. Teoria dos servicos publicos e sua transformagéo, p. 63. In: SUNDFELD, Carlos Ari
(coord.). Direito administrativo econdémico. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 39-71).

BFala-se, aqui, em riscos do servigo privado em si: se o servico deixar de ser prestado, o Estado no
intervem para presta-lo ele proprio. N&o se esta comentando o risco dirigido ao prestador do servico,
pois, neste caso, mesmo o prestador de servigcos publicos est4 sujeito ao risco natural do negécio. A
proposito, as definicBes de concessdo e permissdo na Lei Geral de Concessdes determinam que o
concessionario e permissionario de servigos publicos os prestariio por “sua conta e risco” (art.2° Il, Il e
IV da Lei 8.987/95).

YCf.STRAUBHAAR, Joseph. Tendéncias mundiais, p. 47. In: SIQUEIRA, Ethevaldo [et alli].
Telecomunicagdes: privatizagdo ou caos. S8o Paulo: TelePress Editora, 1993, p. 42-47. Relatando as
esperadas diferencas entre modelos regulatérios no mundo, cita, em 1993, a experiéncia da Jamaica, que
optara por contratos detalhados ao invés da criagdo de 6rgdos reguladores.



principios comuns, como os dirigidos a regulacdo setorial vigente — competicéo,
desintegracdo vertical, coexisténcia de regimes juridicos, transparéncia informativa,
dentre outros. Consciente do dever de suscitar o estudo da regulacdo, apontam-se, como
instituicdes basicas de teoria da regulacdo, os conceitos de gerenciamento normativo da
realidade, regulamentacdo, outorgas de servicos e fiscalizacdo. Todos estes sao
compativeis a dindmica vislumbrada com a evolucdo do direito administrativo para o
acompanhamento cotidiano das transformacdes nas atividades de interesse publico.

Tais instituicbes propriamente de regulagdo abrem espago para politicas
publicas que ndo estejam integralmente entregues ao ideal de otimizagédo funcional por
intermédio da livre concorréncia. Uma teoria juridica de carater generalizante ndo
serviria a seus propdsitos se inviabilizasse sua adequacéo a tipos de regulacdo fundados
em pressupostos de politica publica distintos. Em outras palavras, ndo se esta a propor
uma teoria da regulacdo que esteja comprometida com ideais, sejam estes de
competicdo ou de monopdlio, de mercado ou de planejamento, mas como instrumento
de reunido dos sucessos e fracassos das politicas publicas de fontes ideoldgicas
distintas. Propde-se, enfim, uma teoria da regulagdo que, de fato, sirva de seara de
discussdo e oriente quem ndo se rende a argumentos unificadores, destruidores da
diversidade de pontos de vista e de experiéncias que fazem da evolucdo social superior a
profusédo de ciéncias.

Func¢do normativa conjuntural do Executivo

Atividade normativa do Executivo e o principio da separacéo de poderes

A hipbtese de que teria havido, no curso da criacdo das agéncias
reguladoras, transferéncia de poderes normativos do Legislativo para o Executivo,
ferindo, assim, a clausula pétrea constitucional brasileira da separacdo de poderes
despreza a evolugdo de seu sentido histérico sintetizada em Montesquieu™ e
fundamentada nas abordagens dadas por Aristételes'®, Bolingbroke'” e Locke®®.

Dentre as atividades entregues ao Executivo por Montesquieu, estdo as
acbes momentaneas ou instantaneas'”, que sdo, portanto, conjunturais, dinamicas,
instaveis. A capacidade normativa de conjuntura de que fala Eros Roberto Grau® esta

*MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Bréde et de. O espirito das leis. 2%d.,
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 118-119.

'®Aristoteles divide em trés partes as que devem compor as formas de constituicio encarregadas de:
deliberacdo sobre assuntos publicos; fungdes pulblicas (executivas); e do poder judicidrio.
Cf.ARISTOTELES. Politica. Trad. Mario da Gama Kury, 3%d., Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1997, p. 151-160.

YApontado como o inaugurador da doutrina teorético-constitucional do equilibrio dos poderes,
Bolingbroke a enunciou em escritos exparsos: cf.SCHMITT, Carl. Teoria de la constituciéon. Trad.
Francisco Ayala, Madri: Alianza Editorial, 1992, p. 187.

8|_ocke ultima a divis&o de funcées em divisdo de poderes legislativo de um lado e executivo e federativo
de outro. Cf.LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Trad. E. Jacy Monteiro, Sdo Paulo:
Instituto Brasileiro de Difusdo Cultural, 1963, p. 91-93 (Colecdo Classicos da Democracia 11).

Cf. MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Bréde et de. O espirito das leis. 2%d.,
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 121.

“Quando o direito passa a funcionar como instrumento de implementacdo de politicas publicas
(regulagéo ndo exclusivamente de situagdes estruturais mas conjunturais), “o direito torna-se contingente
e variavel. A ‘lei’, texto normativo produzido pelo Legislativo, ndo pode mais ser tomada como categoria



inserida no contexto de producdo normativa por 6rgéaos e entes da Administracdo para o
fim de acompanhamento setorial, exercendo, com isso, fun¢do prépria — ndo delegada —,
pois inerente a condicdo dinamica e flexivel do Poder Executivo. Assim, o Executivo
exerce funcdo normativa, que difere da funcéo legislativa. Esta ultima é definida a
partir de critério subjetivo — organico ou institucional —, em que vale mais para sua
definicdo o conjunto dos atores do Poder Legislativo que propriamente sua funcdo®. Ja
a funcdo normativa € divisada nao a partir dos Poderes estatais — Legislativo, Executivo,
Judiciario —, mas das matérias neles inseridas sem carater de exclusividade. Tanto é
assim, que a Constituicdo Federal de 1988 enuncia, em diversos dispositivos, 0s atos
normativos dos trés poderes (CF/88: art. 49, V; art. 97, caput; art. 102, I, a; art. 102,
8§2°% art. 103, §3°% art. 125, 82°% art. 169, 84°). N&o se olvida o fato de que as agBes
abstratas de analise da constitucionalidade de atos normativos ndo podem ser suscitadas
contra regulamentos em geral do Poder Executivo®, mas a razdo deste posicionamento
do STF esta na questdo estrutural em jogo: o juizo destas ac¢Oes € de constitucionalidade
enquando a analise dos regulamentos é de legalidade. Dessa forma, o termo ato
normativo dos artigos correspondentes ao controle abstrato de constitucionalidade
inscritos na CF/88 ndo esta excluindo os regulamentos por ndo serem prescri¢oes
normativas mas em razdo do requisito do juizo de constitucionalidade da medida.?

absoluta: é necessario, mais do que nunca, distinguir entre lei em sentido formal e lei em sentido material.
Interpenetram-se 0s campos de atuacdo do Executivo e do Legislativo: aquele a exercitar, amplamente,
funcdo normativa; este, a produzir leis-medida. A leitura tradicionalmente desenvolvida da ‘separacao
dos poderes’ perde todo o seu sentido” (GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto.
3%d., Sdo Paulo: Malheiros, p. 136). E continua em outro capitulo: “a instabilidade de determinadas
situacdes e estados econdmicos, sujeitos a permanentes flutuagdes — flutuagdes que definem o seu caréater
conjuntural —, impGe sejam extremamente flexiveis e dindmicos 0s instrumentos normativos de que deve
langar méo o Estado para dar corregdo a desvios ocorridos no desenrolar do processo econdmico e no
curso das politicas publicas que esteja a implementar. Ai, precisamente, o emergir da capacidade
normativa de conjuntura, via da qual se pretende conferir respota a exigéncia de producdo imediata de
textos normativos, que as flutuacBes da conjuntura econdmica estdo a todo o tempo, a impor (...) [Dita
capacidade normativa] somente estard ungida de legalidade quando e se ativada nos quadrantes da lei (...)
O exercicio da capacidade normativa de conjuntura estaria, desde a visualizagdo superficial dos arautos
da “separacdo” de poderes, atribuido ao Poder Legislativo, ndo ao Poder Executivo. A doutrina brasileira
tradicional do direito administrativo, isolando-se da realidade, olimpicamente ignora que um conjunto de
elementos de indole técnica, aliado a motivagdes de preméncia e celeridade na conformacéo do regime a
que se subordina a atividade de intermediacdo financeira, tornam o procedimento legislativo, com seus
prazos e debates prolongados, inadequado a ordenagdo de matérias essencialmente conjunturais. Por isso
ndo estdo habilitados, 0s seus adeptos, a compreender o particular regime de direito a que se submete
[um] segmento da atividade econdmica” (GRAU, Eros Roberto. op.cit., p. 172-173). N&o se pode olvidar,
no entanto, que essa argumentacdo implica o reposicionamento do Legislativo & semelhanca da
desregulamentacdo exigida na proposta neoliberal: “substitui¢do de regras rigidas, dotadas de sancdo
juridica, por regras flexiveis, meramente indutoras de comportamentos”, gerando “ampliagdo do contetido
dos regulamentos (atos do Poder Executivo em geral), instalando uma nova contradi¢do” (GRAU, Eros
Roberto. op.cit., p. 98).

2lep classificagio das fungdes estatais em legislativa, executiva e jurisdicional é corolario da
consideracdo do poder estatal desde o seu aspecto subjetivo: desde tal consideragdo, identificamos, nele,
centros ativos que séo titulares, precipuamente, de determinadas funcdes. Estas sdo assim classificadas em
razdo das finalidades a que se voltam seus agentes — isto €, finalidades legislativas, executivas e
jurisdicionais. Tal classificagdo, como vimos, tem carater organico ou institucional.” (GRAU, Eros
Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3%d., Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 176).
22Cf.CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro.
2%d., Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 211.

ZCriticas sdo levantadas contra a auséncia de um controle efetivo de constitucionalidade dos atos
normativos do Executivo, propondo-se, até mesmo, a criacdo de uma acdo direta de ilegalidade:
Cf.CLEVE, Clémerson Merlin. op.cit, p. 215. No entanto, a discussdo deveria, primeiramente,
internalizar a compreensdo da submissao estrutural do Executivo a lei ao lado da inovagdo normativa
funcional que lhe é propria.




Além disso, se ha atos normativos com forca de lei para os fins de questionamento de
constitucionalidade e de competéncia do STF?, é porque ha ato normativo sem forca de
lei no sistema juridico brasileiro. Ndo ha, portanto, delegacdo de poderes, em sentido
proprio, mas utilizacdo de funcdo normativa originariamente atribuida ao Executivo.
Isso ndo significa que ele possa exercé-la quando quiser e independentemente de prévia
atuacdo legislativa. O sistema constitucional brasileiro, em razdo das vinculagoes
estruturais da separacao de poderes, impde que 0 espaco normativo do Executivo esteja
previamente aberto por dispositivo de lei e dai a caracteristica de fonte secundaria a
sequir esmiucada.”® Esse raciocinio evita a perplexidade comumente verificada na
andlise da jurisprudéncia norte-americana ao constatar que o principio béasico de
proibicdo de delegacdo funcional entre os poderes (non-delegation) somente é aplicado
em casos extremos.“® S30 extremos porque excepcionais, ja que os demais casos tidos
como de aplicagdo timida do principio, na verdade sdo de utilizagdo de competéncia
propria do Executivo.

A funcdo normativa estd assentada na primariedade do enunciado
normativo: ela se impde por forga propria, podendo existir em decorréncia do exercicio
de poder originario — Legislativo (em sentido subjetivo) — ou em decorréncia de poder
derivado — Executivo (em sentido subjetivo).?” O conceito de funcdo normativa,
portanto, abarca a funcdo legislativa, a funcdo regulamentar e a funcdo regimental.?®
Estas fungdes ndo se confundem com a possibilidade de controle dos demais poderes
pelo Legislativo, que Montesquieu chamou de poder regulador.?®

O art. 25 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitérias da
Constituicdo Federal de 1988 suscita certas consideracBes que, aparentemente,
indicariam a proibi¢do constitucional da presenca de atos normativos do Executivo no
novo ordenamento juridico instaurado. Segundo o dispositivo:

CF/88
Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da
promulgacdo da Constituicdo, sujeito este prazo a prorrogagdo por lei,
todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a érgdo do Poder

“Tratando da Medida Proviséria como ato normativo com forca de lei e extraindo desta caracteristica a
impossibilidade de sua retirada do Congresso Nacional, pelo Executivo, conferir: Agdo Direta de
Inconstitucionalidade 221/DF, relatoria do Ministro Moreira Alves, j.29.03.1990, DJ 22.10.1993, p.
22.251 e RTJ 151/331-355.

Vide texto correspondente & nota 33, p. 10 deste estudo.

BCEMASHAW, Jerry L. Gli atti sub-legislativi di indirizzo della pubblica amministrazione
nell’esperienza degli USA. p. 117-123. In: CARETTI, Paolo & SIERVO, Ugo de. Potere regolamentare
e strumenti di direzione dell’amministrazione: profili comparatistici. Bolonha: Il Mulino, 1991, p. 111-
140.

?“Entende-se como funcdo normativa a de emanar estatuicdes primarias, seja em decorréncia do
exercicio do poder originario para tanto, seja em decorréncia de poder derivado, contendo preceitos
abstratos e genéricos” (GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3%d., Séo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 180).

%8partindo de definicdo de Alessi de que os regulamentos sdo estatuicdes primarias impostas por forca
propria, mas emanadas de poder derivado, “em uma tentativa de conciliagdo de critérios, teremos que a
funcdo normativa (material) compreende a funcéo legislativa e a fungéo regulamentar (institucionais) —
mais a funcéo regimental, se considerarmos a normatividade emanada do Poder Judiciario” (GRAU, Eros
Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3%d., Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 181). Assim,
“quando o Executivo expede regulamentos — ou, 0 Judicidrio, regimentos —, ndo o faz no exercicio de
delegacdo legislativa (...) Logo, quando o Executivo e o Judiciario emanam atos normativos de carater
ndo legislativo — regulamentos e regimentos, respectivamente —, ndo o fazem no exercicio de fungédo
legislativa, mas sim no desenvolvimento de fungdo normativa.” (GRAU, Eros Roberto. op.cit., p. 184).
#Cf. MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Bréde et de. O espirito das leis. 2%d.,
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 121.



Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso
Nacional, especialmente no que tange a:

| - acdo normativa;

Il - alocacdo ou transferéncia de recursos de qualquer espécie.

Da leitura do art. 25 do ADCT poder-se-ia extrair a conclusdo de que a
partir de cento e oitenta dias da promulgacdo da Constituicdo, ndo poderia mais existir
lei que atribuisse competéncia legislativa ao Executivo exceto em caso de sua
prorrogacdo mediante decisdo do proprio Legislativo, que, por ser excecdo, nao se
poderia estender ao infinito. E exatamente isto que o dispositivo diz e deve ser
precisamente isto o aplicado. O desejo do constituinte de extirpar do ordenamento
juridico dispositivos legais que ferissem o principio da ndo-delegacdo de poderes esta
evidente no art. 25 do ADCT. Ele significa a proibicdo de delegacdo de poder
legislativo por lei a0 Executivo a excecdo, € claro, da previsdo expressa constitucional
de lei delegada, com as respectivas limitagdes contidas no art. 68 da CF/88. Ndo ha
nada a ser reparado no enunciado constitucional. Ele ndo diz respeito ao tema ora
analisado do exercicio de poder normativo proprio do Executivo mediante abertura legal
exigida da separacdo de poderes vista sob o enfoque estrutural. Ndo ha delegacdo de
poder normativo, mas reconhecimento e autorizacdo de seu exercicio dentro da
sistematica de distribuicdo de funcbes normativas para o Executivo. Ele — Poder
Executivo — ndo pode exercer competéncias normativas reservadas ao Congresso
Nacional nem que estas lhe sejam entregues por lei, mas deve exercer suas
competéncias normativas abertas por dispositivos legais que definam parametros de
atuacdo normativa regulamentar.

Atividade normativa do Executivo e o principio da legalidade

Neste contexto, o respeito a legalidade apresenta dois sentidos: a)
submissdo do 6rgdo ou ente da Administracdo responsavel pela emissdo de
regulamentos setoriais a sua lei definidora de competéncias; b) respeito aos dispositivos
emanados de normas legais ou regulamentares. Este Gltimo entendimento ameniza a
enraizada polémica da existéncia de conflito entre a legalidade e o poder regulamentar
setorial, viabilizando o modelo atual de escala industrial de producéo de regulamentos
pelo Executivo.

Note-se que ndo ha aqui apologia ao ‘quanto mais regulamentos melhor’,
mas a justificagdo do modelo de regulacéo setorial instaurado no Brasil perante o art. 5°,
Il da CF/88: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei”. O termo lei aqui referido ndo pode ser compreendido no seu sentido
mais estrito e isso ndo é nenhuma novidade ou argumentagdo puramente doutrinéria: é a
prépria préatica do sistema constitucional brasileiro aplicada pelo STF. E cedico que o
um dos argumentos proibitivos de tratamento de matéria penal substantiva por medida
provisdria é o de que o art.5°, XXXIX da CF/88, ao prescrever que “nfio ha crime sem
lei anterior que o defina” exprimiu lei em seu sentido “exclusivamente formal”®*. Por
isso, mesmo a medida provisoria — ato normativo com forca de lei — ndo pode tratar de
disposicdes que definam crimes e cominem penas. Se o termo lei do art.5°, XXXIX da

*%para a exposicdo completa deste argumento com fundamentacdo exaustiva, conferir. GRAU, Eros
Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3%d., Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 182-189.
ICf.Acdo Direta de Inconstitucionalidade 221/DF, Relator Min. Moreira Alves, j.29.03.1990, DJ
22.10.1993, p.22.251 e RTJ 151/331-355.
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CF/88 é tdo restrito a ponto de inviabilizar 0 uso da medida provisoria, isso significa
que a previsdo de lei do art.5°, 1l da CF/88 é, no minimo, menos restritiva, pois ndo se
pode sustentar que ele ndo se refira a disposic¢des veiculadas por medidas provisorias. Se
assim o é, o argumento comumente utilizado contra a existéncia de poder normativo do
Executivo de que o termo lei do art.5° II, ou do restante da Constituicdo Federal de
1988, deve ser interpretada restritivamente é falho, pois, a0 menos ha niveis de sua
extensdo: lei estritamente formal do Legislativo; lei, como instrumento normativo com
forca de lei formal; e — porque ndo — lei como ato normativo.

Sob o ponto de vista estrutural, a legalidade exige lei que atribua®
competéncia executiva secundaria®, pois pressupde prévia abertura por lei, e ndo
simplesmente subordinada, para producdo de regulamentos setoriais. A mesma
legalidade também justifica a vinculagdo dos atores setoriais (prestadoras e usuarios) a
orientacdo emanada da funcdo normativa conjuntural do Executivo (em geral, por meio
de superestruturas administrativas auténomas) pela producdo de disposicoes
regulamentares — parte da funcdo normativa que foi distribuida entre os poderes estatais
pelo diploma constitucional. A regulamentacdo exarada do Executivo, neste caso, ndo
desrespeitard a hierarquia normativa, pois mesmo que seja independente de atribuicédo
explicita e pontual de funcdo normativa, afigura-se, entretanto, como atribuicdo
implicita decorrente da destinacdo de competéncias de certos setores ao Executivo.

O reconhecimento da existéncia destes regulamentos problematiza a questao
que deixa de ser analisada e discutida quando simplesmente se nega constitucionalidade
aos inumeros atos normativos do Executivo, que, por serem indesejados, ndo sao menos
reais.>* Ndo menos real também é a constatacdo da transferéncia de funcéo
administrativa ao Legislativo quando da implementacdo de politicas concretas de
governo por via de leis formais no auge do Estado Social, resultando nas conhecidas
leis-medida (Massnahmegesetze)*”.

Superados o0s obstadculos a possibilidade de atividade normativa
regulamentar — fungdo normativa do Executivo —, enfatiza-se a compreensdo de que ele

%2Sobre os regulementos de atribuigdo, vide: DELPEREE, Francis. Le fonti normative secondarie nel
diritto belga. p. 51-52. In: CARETTI, Paolo & SIERVO, Ugo de. Potere regolamentare e strumenti di
direzione dell’amministrazione: profili comparatistici. Bolonha: 1l Mulino, 1991, p. 47-67.

*Norma secundéria ¢ considerada a “norma il cui titolare non possa mai agire di propria iniziativa o
autonomamente”. Subordinadas sdo as normas que “trovano il loro fundamento nella stessa Costituzione”
(DELPEREE, Francis. Le fonti normative secondarie nel diritto belga. p. 49-50. In: CARETTI, Paolo &
SIERVO, Ugo de. Potere regolamentare e strumenti di direzione dell’amministrazione: profili
comparatistici. Bolonha: 11 Mulino, 1991, p. 47-67). A competéncia subordinada existiria se se aceitasse,
no Brasil, a presenca de poderes implicitos (inherent powers) no Executivo para produzir normas
regulamentares em espacos nao atingidos por dispositivos legais: sua competéncia seria subordinada, pois
restringivel por lei, mas ndo secundaria, pois ndo necessitaria de prévia abertura legal. A caracteristica
subordinada da competéncia do Executivo brasileiro depende, no Brasil, segundo a teoria hoje
predominante, de prévia abertura legal: deve ser, portanto, secundaria. A jurisprudéncia norte-americana
se afina com a doutrina brasileira neste ponto: “a atribuicdo de poder a burocracia, tal como ao Presidente,
deve ter fundamento normativo em uma lei” (MASHAW, Jerry L. Gli atti sub-legislativi di indirizzo della
pubblica amministrazione nell’esperienza degli USA. p. 138. In: CARETTI, Paolo & SIERVO, Ugo de.
Potere regolamentare e strumenti di direzione dell’amministrazione: profili comparatistici. Bolonha: Il
Mulino, 1991, p. 111-140: traducdo livre do italiano).

¥Evidentemente ndo estou a propor a liberagdo do Executivo para “legislar”. Pelo contrario, reconhecer
0 desenho correto do principio, tal como contemplado pelo direito brasileiro, significa possibilitarmos o
controle do exercicio da fungéo regulamentar pelo Executivo, ao que se recusam nossos publicistas, sob o
argumento de que os regulamentos sdo inconstitucionais...” (GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o
direito pressuposto. 3%d., S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 189).

5Cf. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3%d., Sdo Paulo: Malheiros, 2000,
p. 190.
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ndo deve desviar a finalidade desta atividade para substituir manifestacfes propriamente
legislativas de definicdo de politicas publicas setoriais.

Atividade normativa do Executivo e entes administrativos autbnomos

O tema, no entanto, ndo se esgota aqui. Surge outra questdo subseqiiente:
como aceitar a presenga de entes administrativos independentes para o desempenho
desta funcdo normativa natural ao Executivo, se a CF/88 atribuiu competéncia exclusiva
ao Chefe do Executivo para expedir decretos e regulamentos para fiel execucédo da lei
(art. 84, 1V) e para a direcéo superior da Administracdo Publica (art. 84, 11)?

A primeira parte da questdo esti dirigida aos chamados regulamentos
executivos, que tiveram seu significado restrito doutrinariamente a orientagdo de
atuacdo da Administracdo Publica, com fundamento no poder hierdrquico do Chefe do
Executivo, para instrumentaliza-la ao cumprimento das disposicdes legais. Nao esgota,
portanto, o sentido da funcdo normativa do Executivo. Esta se apresenta inclume no
ambito de preenchimento normativo do ordenamento juridico que ndo se resuma a
ordens estruturadoras da Administracdo para viabilizag&o da lei. Persiste a possibilidade
de utilizacdo da funcdo normativa do Executivo para regulamentar atividades
expressamente atribuidas por lei, em que implicitamente se destina fungdo normativa ao
Orgdo ou ente competente para fazer funcionar o setor mediante preenchimento
regulamentar submisso a legalidade, esta sim fonte definidora da politica publica
setorial. O art.84, IV da CF/88 explicita a condicdo infralegal, mas ndo despida de
normatividade, do Chefe do Executivo na orientacdo estrutural da Administracdo
Publica a partir da hierarquia inerente ao Poder Executivo. N&o ha, portanto, proibicao
do exercicio de funcdo regulamentar por intermédio de entes administrativos com
competéncia atribuida a gestdo de um conjunto de atividades, muito embora isto ndo
signifique alienacdo do Executivo frente a lei em sentido formal.

Compreendido assim o art.84, IV da CF/88, o art.84, Il traduz uma certa
semelhanca de raciocinios. Dizer que o Chefe do Executivo desempenha a direcdo
superior da Administracdo Publica ndo significa subserviéncia de consciéncia, nem
muito menos disponibilidade de cargos segundo a vontade do Presidente soberano da
Republica: a maior parte da carreira administrativa estd fora do alcance do juizo de
oportunidade do Chefe do Executivo, pois garantida pela burocracia que a protege.
Logo, ndo ha nada de mais em permitir a presenca de conselheiros ou diretores de entes
da Administracdo indireta que ndo estejam envergados ao gosto e disgosto do Chefe do
Executivo. Outra coisa € a consideracdo, dificilmente encontrada nos criticos do modelo
regulatorio atual, da impossibilidade de analise final de decisdo da Administracdo por
auséncia de recursos administrativos que cheguem ao Chefe do Executivo, tolhendo o
juizo final de oportunidade que lhe teria sido outorgado pelo art.84, 1l da CF/88. Esta
argumentacdo poderia levar a certa perplexidade se ja ndo se convivesse com modelos
de tribunais administrativos furtados a reanalise de suas decisfes pelo Ministério a que
estd vinculado, pois, de fato, o que o art.84, Il da CF/88 diz é que a estrutura da
Administracdo Publica esta submetida as orientacfes hierarquicamente superiores do
Chefe do Executivo. Contudo, ndo torna a matéria normativa exclusiva do utlimo
escaldo da estrutura administrativa, remetendo esta consideracdo a producéo legislativa,
de cujo processo, nédo se deve esquecer, o Chefe do Executivo faz parte.

Estas consideracfes ndao desconhecem a possibilidade de superacdo da
discussdo mediante a constatacdo de previsdo constitucional de dois dos atuais 6rgdos
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reguladores — ANATEL e ANP?*. Previstos na Constituicdo Federal de 1988,
resultariam excecOes aos dispositivos de competéncia reservada ao Chefe do Executivo
(art.84, 11 e IV da CF/88). Este ponto de vista revela dois problemas: a) somente duas
das atuais agéncias reguladoras seriam regulares e estariam aptas a cumprir suas
funcbes regulamentares; b) mesmo estas duas agéncias poderiam ter sua autonomia
questionada por violagdo da separacdo dos poderes por via transversa ao
implementarem excecdo a incisos do art.84, que opera como divisor de aguas entre 0
Legislativo e o Executivo.

Desta forma, a explicacdo da autonomia regulatéria das agéncias por meio
de normas constitucionais excepcionadoras peca por privilegiar solugdes pontuais, que
ja decorrem naturalmente da harmonia preconizada entre os poderes por meio de
distribuicdo ndo exclusiva de fungbes. O argumento da previsdo constitucional
excepcionadora ombreia com as criticas pautadas nos mesmos patamares de
argumentacdo: exclusividade de tratamento normativo pelo Legislativo.

%®Floriano Marques divide o problema de acordo com o tipo de 6rgdo regulador: a) 6rgéos reguladores de
natureza constitucional (ANATEL e ANP); b)drgdos reguladores criados exclusivamente por lei
(ANEEL, ANVS, Camara de Saude Suplementar); c)6rgdos reguladores de natureza constitucional
imprépria, que encontram referéncia no texto constitucional sé que sem designacdo expressa da sua
constituicdo como 6rgao regulador em sentido préprio (Banco Central — art.192, 1V e Superintendéncia de
Seguros Privados — art.192, 11 da CF/88). Conferir, a respeito: MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A
nova regulacdo estatal e as agéncias independentes. p. 93-94: nota 49. In: SUNDFELD, Carlos Ari
(coord.). Direito administrativo econdmico. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 72-98.
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