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1. Introdugdo

Desde a “fundagdo” do Estado contemporineo, cujos marcos histéricos inau-
gurais sdo as Revolugdes Gloriosa e Francesa. a participagio do Poder Piblico nas
relagcdes econdmicas cambiou do abstencionismo. caracteristico do modelo estatal
liberal, ao intervencionismo, sendo este realizado em graus distintos ao longo dos
séculos passado e corrente.

Entre o final do século XVIII e o inicio do século XX. principalmente a partir
da Revolugido Francesa, desenvolveu-se o modelo econdmico liberal-individualista,
o qual pretendeu garantir a predominincia da classe econdmica burguesa sobre as
demais, assim como a sua defesa contra qualquer atuaglio limitadora-interventiva do
Estado.

Por tal raziio, o direito fundamental, sustentdculo desse modelo econdmico. era
o direito 2a liberdade. o qual se afigurava como um direito praticamente absoluto.
oponivel a qualquer intervengiio estatal considerada indevidu.”

1 Trabalho apresentado wo Professor Marcos Juruena Viltela Souto como requisito para aprovagiio
na matéria Diretto Administrutivo da Economia, no prograumu de Pés-graduagdo (Mestrado). da
Universidade Gama Filho.

*  Professor de Dircito Tributirio du UCAM. Mestre em Direito pela UGF.

2 Trazendo a colagio o entendimento de Paulo Bonavides, ™ na doutrina do liberalismo, o Estado
foi sempre o fantasma que atemorizou o individuo. O poder, de que nio pode prescindir o
ordenamento estatal, aparece. de inicio, na moderna teoria constitucional como o muior inimigo da
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Em perfeita sintese, Norberto Bobbio esclarece que *como teoria econdmicu,
o liberalismo ¢ partidirio da economia de mercado: como teoria politica € simpati-
zante do Estado que governe o menos possivel ou. como se diz hoje. do Estado
minimo™ .

Com o passar dos anos. o individualismo exacerbado e as condigbes em que u
classe dominante burguesa exercia seu dominio sobre a classe trabalhadora levaram
a crise do sistema politico-econémico liberal, com a conseqiiente necessidade da
intervengio do Estado no ambito das relagdes de Direito Privado.”

Surge entdo o chamado Estado de Bem-Estar Social, o qual se caracteriza pela
intervengao estatal nus relagdes privadas e no exercicio de direitos individuais, assim
como por uma atividade paternalista do Estado em relagiio as classes menos favo-
recidas, a qual se evidencia pelo desenvolvimento das prestagdes de previdéncia e
seguridade sociais.”

No curso da segunda metade do século XX, o Estado de Bem-Estar Social entrou
em crise. O assistencialismo social e a ineficiéncia desse modelo foram indicados
como responsiveis pelo crescimento da divida pablica e do déficit orgamentdrio.®

liberdade™ . (BONAVIDES. Puulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 7. ed. Sio Paulo: Mathetros.
2001. p. 40).

3 BOBBIO, Norberto. £l Futuro de la Democracia. Traduclo José F. Fernandez Suntilian.
México: Fondo de Cultura Econdmicu, 1986. p. 89.

4 Contforme sulienta Ricurdo Lobo Torres: ™ A crise do Estado Liberal transpurecia do fato de que
ndo conseguiu atender as reivindicagdes socials. especiaimente da classe trabulhadora, nem garantr
o pleno funcionamento do mercado. Os ingressos fiscais eram nsuficientes para promover o
desenvolvimento econdmico™. (TORRES, Ricardo Lobo. O Orcamento na Constinuigédo. Rio de
Janeiro: Renovar. 1995, p. 10). Caio Ticito apresenta trés causus fundamentais que teriam levado
a cnise do Estado liberal, quais sejam: a) o reconhecimento de que determinadas atvidades
econdmicas estdo imbuidas. por sua natureza, de um interesse coletivo, ufetundo. praticamente, em
sua exploragiio, a generalidade do grupo social™: b) “de outra parte. a exploragio capitalistu de
atividades privadas ¢ a4 competigiio predatdria entre grupos sc extrema e abusos lesivos ainteresses
indefesos e sem a representagio eficaz. sensibilizando a opinido piblica ¢ inspirando o legislador.
o juiz ¢ o administrador na prote¢iio ao economicamente fruco. O aviltamento da mio-de-obra fanga
as sementes da proteciio ao trabulhador e da representagio sindicad. A politicua de pregos espoliativos.
as manipulagoes da produgdo ¢ do coméreio. as concentragoes de capital visundo lucros imoderados
ou monopolios de mercado, contrastam com os interesses do publico consumidor. conduzindo ao
regime de controle de taritas e pregos. & defesa da economia popular ¢ ds medidas contra as
concentragdes de cupital”: ¢ ¢ “finadmente. a expansiio dos grupos capitalistus entra e contlito
direto com os proprios orgios do poder politico. sobre us quals atua, cuidundo de aperfeigod-los
40s seus interesses econdmicos (o poder dentro do poder)” . (TACITO. Caio. Do Estado Liberal wo
Estado de Bem-costar Sociul. Lirr Temas de Direito Piiblico: Estudos ¢ Pareceres. Rio de Juneiro:
Renovar, 1997. v. 1. p. 378).

s Cf. TORRES. Ricurdo Lobo. O Or¢amento na Constitui¢do. 1995, p. 11.

6 Segundo a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro. ~verificou-se um crescimento desmen-
surado do Estado, que passou a atuar em todos os setores da vida sociul, com uma agdo interventiva
que coloca em risco a propria liberdade individual. afeta o principio da separagiio de Poderes e
conduz & incficiéncia na prestagiio de servigos™. (PIETRO. Maria Sylvia Zanella Di. Parcerias na
Administragao Piiblica. Sio Paulo: Atlus, 1999, p. 21).
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dando inicio & sua contestagdo e d pregagio pelo retorno de um Estado Liberal
ndo-intervencionista.

Critico do Estado de Bem-Estar, Friedrich August Hayek salienta que a crise
da seguridade social encontra-se vinculada a tentativa de, por intermédio desta, se
efetuar uma redistribuicio de riquezas, isso a partir de um indevido controle estatal
do mercado.’

Todavia, € necessdrio acrescentur que o declinio do Estado Social, ¢ o surgi-
mento de defensores de um modelo estatal neoliberal, ndo implicaram no desapare-
cimento do primeiro.

De fato, como assevera Ricardo Lobo Torres. o modelo do Estado Sociul nio
desaparece totalmente. Pussa por modificagdes importantes, com a diminui¢io do
seu tamanho e a restrigio ao seu intervencionismo. Deixa-se intluenciar pelas idéias
do liberalismo social. que nido se confundem com as do neoliberalismo ou do
protoliberalismo nem, por outro lado, com as da social democracia” .

Feita essa breve digressio historica, nota-se que a intervengo estatal nas rela-
¢Oes privadas e, mais especificamente, nas relagdes econdmicas, variou da pregagio
por um Estado minimo (a qual, como visto, hi algum tempo voltou a ocupur espago
de destaque no idedrio politico-econdmico ocidental) até a prevaléncia de um Estado
de Bem-Estar Social, intervencionista e paternalista, sendo oportuno observar que.
hodiernamente, nenhuma dessas estruturas extremadas prevalece, havendo um Es-
tado, em tese, presente e participativo nas relagdes sécio-econdmicas, mas nio
centralizador das iniciativas econdmicas e limitador dos direitos ¢ interesses priva-
dos.’

Assim, € importante ter em mente que no curso do século XX, com a passagem
do Estado Liberal para o Estado Social, independentemente da variagiio de grau do
intervencionismo estatal no ambito deste tltimo, o Estado assumiu a realizagido de
diversas atividades que antes se encontravam na esfera de atribuigdes dos individuos,
tendéncia esta que pode ser verificada, de forma acentuada, a partir de trés aconte-

7 Cf. HAYEK, Friedrich A. The Constitution of Liberty. The University of Chicugo Press:
Chicago, 1992. p. 302 e 303.

8 O Org¢amento na Constituigdao, 1995, p. 15.

9 Caio Tdcito alerta para os riscos de um Estado centralizador ¢ Himitador dos estorgos privados,
o qual levaria, paulatinamente. ao retorno do idedrio liberal: “Ja ugora. no cenirio dos direitos
humanos. desponta a reagdo contra o risco da presenya esmagadora do Estado. A titulo de servir
40 homem e & coletividade. o Estado ameaga tornar-se opressivo. substituindo a personalidade pela
uniformidade. No painel da liberdade acendem-se as luzes de adverténcia do perigo do autoritarismo
emergente. Ao abuso do direito individual ou aos maleficios da concentragio econdmica, que u lei
habilita o Estado a prevenir ou reprimir. sucede-se o abuso da burocracia, perante a qual ficam
desarmados tanto as pessoas como os proprios setores da sociedade. [...]

Assistimos a um progressivo retorno aos fundamentos do liberalismo. sem prejuizo das con-
quistas da justiga sociul. Ha um sensivel espirito de desmassificagiio da sociedade, uma revolta
contra as hierarquias e as burocracias dominantes, a reativagiio da cmpresa média dotada de alta
dose de sofisticagiio tecnoldgica (de que o Vale do Silicone. nos EUA, é um exemplo expressivo
e bem-sucedido). [...]”. (TACITO. Caio. Poder de Policia ¢ Policia do Poder. In: Temas de Direito
Publico: Estudos e Pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, v. 1. p. 553).



cimentos especificos, quais sejam as duas Guerras Mundiais e a Grande Depressao
que as medeou.

Por outro lado. a alteragiio no que tange & participagio do Estado na vida social
trouxe consigo uma modificagiio na fungdo estatal preponderante em cada época
historica.

Com efeito, tendo em vista que o Estado Liberal tinha por finalidade a estabi-
lizagdo e manuten¢io da classe burguesa no poder, a func¢io estatal prevalecente
nesse periodo for a legislativa, transtormando-se o Parlamento no senhor das regras
imponiveis & sociedade, principalmente nas situagdes em que se fazia possivel a
intervengdo estatal na esfera privada,

A “deificaglo”™ da funcio legislativa tinha como proposito evitar 0s abusos e
desmandos cometidos por aqueles que exerciam u fun¢fio executiva aquela época,
ou seja. os monarcas absolutos.'

O declinio do Estado Liberal ¢ o consegiiente crescimento das atribuigoes
estatais modificaram o quadro acima descrito, uma vez que a dindmica das novas
atividades do Estado dependia de uma maior celeridade do agir administrativo. o
qual ndio poderia se ver emperrado pela dependéncia de deliberagdes do Parlamento. "

Outro aspecto que justifica o declinio da supremacia do Poder Legislativo sobre
o Executivo consiste no fato de que, atualmente. também aqueles que chefiam o
drgdo de cipula que exerce esta tungdo estatal sio eleitos pelo povo. assim como
acontece com os membros do Legislativo.'?

10 Cf. BONAVIDES, Paulo. O Poder Legislativo no Moderno Estado Social. In: As Tendéncias
Atuais do Direito Piblico: Estudos em Homenagem uo Prof. Afonso Arinos. Rio de Juneiro:
Forense, 1976. p. 29

11 Sobre o declinio da fungiio legislativa ver: AMARAL, Roberto. Apontamentos para 4 Retforma
Politicu: A democrucia representativa estd morta viva a democracia participativa, Revisla de
Informagdo Legislativa. Brasilia, n® 131, jul.-dez. 2001, p. 29-65.

12 A professora da Universidade de Sdo Paulo, Odete Medauar, esclarece que “com o advento do
executivo eleito diretamente. nio mais se justificaria a supremacia do Legislativo, pois haveria a
situagiio de se opor representantes do povo contra representantes do povo. Por outro ludo. a
ampliagiio das tungdes do Estado e a exigéncia continua de adogiio de medidas no ambito econdmico
e social impden atuagiio mais rapida. portanto, incompativel com a lentiddo do processo legislativo.
Dai a supremacia real do Executivo em todos os paises da atualidade; o Executivo passou u ter
attvidade legistativa intensa. inclusive por atribuigiio constitucional de poder legislativo, como ¢ o
caso dus medidas provisorias”. ¢ MEDAUAR. Odete. Direito Administrativo Moderno. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais. 2001, p. 20). Corrobora esse entendimento o mugistério de Pontes de
Miranda: *Nuas ConstituigOes du Europu, apds a primeira guerra mundial. procurou-se reforgar o
Poder Executivo como solugio nova as relagdes entre tal Poder ¢ o Legislativo. Democritico,
também, hoje. o Executivo. ndo se trata de regressdo, mas de reajustamento. Rigorosamente, se 0
povo elegesse um homem para redigir uma lei. seria 0 mesmo que eleger 20, 200. 2.000: a legislagiio
seria igualmente democritica. Ora. a experiéneia mostrou que as assembléias se tornaram corpos
autdbnomos. desligados do povo, de modo que a personatidade de um homem nao seria separagio
maior entre a vontade geral ¢ alei do que a entidade transindividual ¢ transpopular das assembléins™ .
(MIRANDA, Pontes de. Independéncia ¢ Harmonia dos Poderes. Revista de Direito Piblico. Sio
Paulo, n. 20. abr.-jun. 1972, p. 9).
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A todos os aspectos antes mencionados, soma-se, na experiéncia republicana
brasileira, o cardter autocritico do Poder Executivo, que sé recentemente conheceu
de forma continua os imperativos da democracia, dos quais € clara demonstragdo a
recente transi¢iio de poder que todos testemunhamos com as eleigdes de 2002. Como
aduzido por Sergio Victor Tamer, em estudo sobre a hipertrofia do Poder Executivo
Brasileiro. “uma breve leitura interpretativa da nossa histéria republicana podera
nos levar a entender melhor essa hipertrofia, na qual se destacam quatro relevantes
questdes: a) os vicios do sistema eleitoral; b) o exercicio de um presidencialismo
imperial: ¢) o papel do exército como "poder moderador’; d) o abuso do poder de
legislar, via medidas provisérias™.!?

Diante das razdes anteriormente aduzidas, nota-se que. hodiernamente, vive-se
um periodo em que sio muitas e variadas as atribui¢des estatais, acumulando o
Estado-Administragfo as fung¢des de prestagao de servigos. planejamento. regulagio
e fomento das atividades econOmicas. podendo. ainda, em determinadas situagdes e
sob certas condi¢des. emitir normas de conduta, regendo a vida em sociedade.

Nada obstante, a referida concentragio de fungdes no Poder Executivo trouxe
consigo a ineficiéncia da intervengiio estatal na economia e o déficit or¢amentério,
os quais demandaram uma alteragiio estrutural do Estado. No dizer de Alexandre
Santos de Aragdo, "a partir principalmente do Segundo Pés-Guerra, o Estado, diante
de uma sociedade complexa e dinimica, verificou a impoténcia dos seus instrumentos
tradicionais de atuagdo. o que impde a adogiio de mecanismos mais dgeis e tecnica-
mente especializados”.'*

Tal mudanga dos paradigmas da geréncia estatal chegou tardiamente ao Brasil,
encontrando-se constitucionalmente viabilizada desde a promulga¢io da Consti-
tui¢io Federal de 1988, mas sendo efetivamente implementada ao longo da década
de 90.

Essa reforma do Estado brasileiro, e conseqiiente alteragao do aAmbito de inter-
vengdo estatal no dominio econdmico, passou: (1) pela extingdio das restrigdes ao
capital estrangeiro, empreendida pela edi¢iio das Emendas Constitucionais n®5 e 7,
(2) pela flexibilizagiio dos monopdlios estatais, levada u efeito com a promulgagio
das Emendas Constitucionais n®* 5, 8 e 9; e (3) pela privatiza¢do. a qual foi imple-
mentada sem a altera¢io do texto constitucional.'?

Trazendo a colagio o magistério de Sebastiio Botto de Barros Tojal, " a reforma
do Estado, que compreende o ajuste fiscal, o abandono da estratégia protecionista
de substitui¢iio das importagdes e o programa de privatizagdes das empresas estatais
~ iniciado com o Plano Nacional de Desestatizagdo (Lei n® 8.031/90) —. consolida

13 TAMER, Sergio Victor. Fundamentos do Estado Democrdtico e a Hipertrofia do Executivo no
Brasil. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002. p. 168 ¢ 169.

14 ARAGAO, Alexandre Santos. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o
Estado Democrdtico de Direito. Revista de Informagio Legislativa. Brasilia, n® 148, out.-dez. 2000,
p. 276.

15 Cf. BARROSO. Luis Roberto. Aponiamentos sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES,
Alexandre de (Org.). Agéncius Reguladoras. Sio Paulo: Atlas. 2002, p. [13.
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aidéia de que a transferéncia da produgiio para o setor privado torna-u mais cficiente.
Pretende-se que o Estado reduza o seu papel de executor ou prestador direto de
servicos. mantendo-se, entretanto, no papel de regulador ¢ provedor ou promotor
destes™.'®

A redefini¢io do papel do Estado, com a transferéncia para os agentes privados
de atividades antes executadas pelo Poder Piiblico, niio alterou, no entanto, a natureza
das mesmas. mantendo-se estas vinculadas aos interesses publicos. razio pela qual,
nas palavras de Luis Roberto Barroso. a privatizagio trouxe “drastica transtformagdo
no papel do Estado: em lugar de protagonista nu execugdo dos servigos, suas fungdes
passam a ser as de planejumento, regulamentaciio e fiscalizag@io das empresas con-
cessiondrias™."

Como destaca Marcos Juruena Villela Souto. "o que se propde. em obediénciu
ao principio da subsidiariedade, ¢ que o Estado se concentre na execugio daquilo
que € essencial. transferindo fungdes que podem ser desenvolvidas pelos particulares,
seja em regime de livre iniciativa, seja em regime de direito publico (servigos
pdblicos universais), ambas sob regulagiio estatal”™.'®

E nesse contexto que se desenvolve. no Direito brasileiro. o debate quanto as
agéncius reguladoras. entes especializados criados pelo Estado para u consecuglo
das mencionadus taretas de planejamento, regulagio e fiscalizagio de atividades
econdmicas especificas'’, cuja realizagio foi transferida para a iniciativa privada.

Como destaca a doutrina, uma das caracteristicas fundamentais dessas agéncias
reguladoras repousa em sua independénciua em relugiio ao Poder Executivo, de forma
a garantir que suas decisdes seriio fundamentalmente técnicas ¢ nio politicas.”

Por outro lado. questdo que se encontra vinculada 3 atuacdo independente das
agéncias ¢ referente a atribui¢io as mesmas de competéncias normativas em razao
das quais seus atos incidem, diretamente, sobre relagdes juridicas que envolvem a
participagio de agentes privados.

16 TOJAL. Sebustido de Barros. Controle Judicial da Atividade Normaiiva das Agéncius Regula-
doras. In: MORAES. Alexandre de (Org.). Agéncias Regidadoras. Sio Pauto: Atlas, 2002, p. 154,
17 Apontamentos sobre as Agéncius Reguludoras, 2002, p. 116 ¢ 117. Ver, ainda: DERANI,
Cristiane. Privatizagcdo ¢ Servicos Piiblicos: As A¢ées do Estado na Producdo Econémica. Sio
Paulo: Mux Limonud. 2002. p. 89 ¢ 90.

18 SOUTO. Murcos Juruena Villela. Direito Administrarivo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen
Juris. 2002, p. 32 ¢ 33.

19 Cf. FONSECA. Joio Bosco Leopoldino da. Direito Econdmico. 4. cd. Rio de Janeiro: Forense.
2002. p. 259.

20 Cf. MORAES, Alexandre de. Agéncias Regiladoras. In: MORAES, Alexandre (Org.). Agéncias
Reguladoras. Sio Paulo: Atlas. 2002. p. 25; FERREIRA FILHO, Munoel Gongulves. Reforma do
Estado: O Papel dus Agéncias Reguladorus ¢ Fisculizadoras. In: MORAES. Alexandre (Org.).
Agéncias Reguladoras. Sio Paulo: Atlas. 2002. p. 139: BARROSO. Luis Roberto. Apontamentos
sobre as Agéncias Reguladoras. 2002, p. 121; FONSECA. Jodo Bosco Leopoldino du, Op. Cit.. p.
260: MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. Direito Regulatirio. Rio de Janeiro: Renovar. 2003.
p. 165 e 166.
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Para o professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “esta comperéncia norma-
riva atribufda as agéncias reguladoras € a chave de uma desejada atuagio célere e
flexivel para a solugido, em abstrato e em concreto. de questdes em que predomine
a escolha técnica, distanciada e isolada das disputas partidarizadas e dos complexos
debates congressuais em que preponderam as escolhas abstratas politico-adminis-
trativas, que sdo a arena de a¢io dos Parlumentos, e que depois se prolongam nas
escolhas administrativas discriciondrias concretas ¢ abstratas, que prevalecem na
acio dos 6rgdos burocriticos da Administragio direta” .*!

Todavia, a atribui¢iio de tais competéncias as agéncias levanta sérias discussoes
quanto a sua legitimidade, diante do principio da separa¢io de poderes insculpido
em nossa Lei Maior.

Fundamentando-nos, uma vez mais, no magistério de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, “relativamente a questdo que se segue. da legitimidade dous orgdos
reguladores, costuma-se criticar o tato de que estio sendo criadas entidades sui
generis que exercerdo uma variedade de poder normativo estatal. insito no conceito
de regulacdo, sem a investidura politica democratica que a tanto as intitule™ .

Ante ao exposto, o objeto do presente estudo consiste na andlise dos instrumen-
tos que podem viabilizar uma atuagiio democridtica por parte dos entes reguladores,
de forma a se superar os seus déficits origindrios de legitimidade. Tais instrumentos
conststem, basicamente:

(a) na delegagdo de competéncias executivas para as agéncias;

{b) na institui¢do de um processo democrdtico de nomeagdo do (s) individuo
(s) que compde (m) o orgdo de ciipula das agéncias reguladoras;

(c) nadelegucdo de competéncias legislativas para os entes reguladores para
disporem normativamente acerca das matérias afetas ao seu campo de atri-
buigdes; e

(d) na procedimentalizagdo das atividades das agéncias.

Passa-se, entdo, a andlise de cada um desses instrumentos de legitimagdo da
atuagdo das agéncias reguladoras, sendo imprescindivel afirmar, desde ja, que sua
atuaciio democrdtica depende da concorréncia de todos esses requisitos.

2. A delegag¢do de competéncius executivas
Como foi salientado anteriormente, uma das caracteristicas principais das agén-

cias reguladoras consiste na independéncia técnica as mesmas atribuida para tomar

21 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza Juridica, Competéncia Normativa, Limites
de Aruagdo. Revistu de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 215, jan.-mar. 1999, p. 74 e 75.
22 Direito Regulaidrio, 2003, p. 153. No mesmo sentido: GELLHORN. Ernest ¢ LEVIN. Ronald
M. Administrative Law and Process. St. Paul: West Publishing Co.. 1997, p. 10.
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decisdes diante das situagdes concretas, sem a interferéncia hierdrquica de 6rgaos
da Administracio Direta.

Em outras palavras. as agéncias exercem de maneira independente (autdnoma)
parcela da competéncia do Poder Executivo, a qual, antes de sua criagdo, estava
incorporada 2 Administragiio Direta.

Nessa esteira de raciocinio, para que os entes reguladores possam legitimamente
exercer sua atividade normativa é imperioso, antes de mais nada, que lhes tenham
sido delegadas competéncias executivas para a consecugido de suas tarefas.

Para a realizagiio de tal delegacio executiva é imperioso que a lei de criagio
das agéncias reguladoras seja de iniciativa do Presidente da Republica. uma vez que
ndo poderia o Poder Legislativo decidir pela separag¢do de atividades exercidas pela
Administra¢do Direta, o que violaria o principio da separagio dos poderes.

Diante do exposto, tendo em vista que as agéncias sio delegatarias de parcela
da competéncia executiva, sua criagdo ou extingdo deve ser de tniciativa do Poder
Executivo, sendo imperiosa também a participagio do Chefe do Poder Executivo na
indicagiio de seus dirigentes, como serd analisado a seguir.

3. Processo de nomeagdo dos dirigentes das agéncias

A legitimagdo democrdtica da atuagfio das agéncias reguladoras passa pelo
processo de indicag@o e aprovagiio de seus dirigentes, jd que esles exercerdo com-
peténcias delegadas pelos Poderes Executivo e Legislativo.

Nesse aspecto, € exemplar o processo adotado pelo ordenamento juridico pétrio,
ao menos no ambito federal, que, como regra, prevé que a indicag@o dos diretores
das agéncias serd feita pelo Presidente da Reptiblica. mas sua nomeagio dependera
da chancela do Senado Federal.

Essa € a regra prevista no art. 5° da Lei n° 9.986/2000, que estabelece que "o
Presidente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presidente (CD I) e os demais membros
do Conselho Diretor ou da Diretoria (CD II) serdo brasileiros, de reputagiio ilibada,
formacao universitdria e elevado conceito no campo de especialidade dos cargos que
serdo nomeados, devendo ser escolhidos pelo Presidente da Reptblica e por ele
nomeados, apds aprovagio pelo Senado Federal, nos termos da alinena f do inciso
III do art. 52 da Constitui¢io Federal”.

Tanto a iniciativa do Executivo para a criagiio da agéncia como o processo de
nomeacgao de seus dirigentes prestam-se 4 legitimagiio das competéncias executivas
pela mesma exercidas. Todavia, tais mecanismos ndo legitimam as competéncias
normativas atribuidas aos entes reguladores.

4. A deleguagdo de competéncias normativas

Segundo Carlos Roberto de Siqueira Castro, ha delegacio legislativa quando
da “*transferéncia da fungiio normativa atribuida origindria e constitucionalmente ao
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Poder Legislativo a 6rgdos ou agentes especializados do préprio Legislativo ou
integrantes dos demais Poderes do Estado”.?

Assim sendo, a legitimidade dos comandos editados pelas agéncias reguladoras
encontra fundamento na atribui¢io de sua competéncia normativa por intermédio de
delegacdo do Poder Legislativo, sendo certo, por outro ludo. que a validade da
delegagdo repousa nos seguintes requisitos: (1) sua previsido no ordenamento juridico
ou, a0 menos, a sua ndo vedagdo; (2) a existéncia de ato especifico que, de forma
expressa, concretize a delegagdo; (3) determinagiio, por parte do Poder delegante,
dos limites de atuag@o do ente delegatario; (4) revogabilidade e indelegabilidade dos
poderes delegados: (5) preservacdo de igual competéncia pelo Poder delegante: e
(6) controle dos atos emitidos pelo delegatario pelo Poder delegante e pelo Poder
Judicidrio.?® Tais requisitos serfio analisados a seguir:

a) Possibilidade juridica da delegagdo legislativa

O primeiro requisito da delegaciio legislativa consiste em sua possibilidade
Juridica, ou seja, em ser 4 mesma permitida ou ao menos nio expressamente vedada
pela Constituicio Federal.

Sob a égide da vigente Carta Politica é possivel dizer que hi vedagdo expressa
a delegagiio de competéncia legislativa para o estabelecimento e alteragdo de regras
impositivas tributarias (salvo aquelas expressamente previstas na propria Constitui-
¢ao, referentes aos Impostos de Importagdo e Exportacilo, ao Imposto sobre Produtos
Industrializados e ao Imposto sobre Operacoes de Crédito. Cimbio e Seguro, ou
Relativas a Titulos ou Valores Mobilidrios). em qualquer de seus aspectos. bem
como para a previsdo de tipos penais € as correspondentes sangoes. sendo possivel,
dessa forma, como regra geral, a delegagiio de competéncias legislativas, desde que
atendidos os demais requisitos a serem analisados a seguir.

b) Previsdo de limites ao exercicio da competéncia delegada em ato delegutorio
especifico

A delegacdo de competéncias normativas deve ser estabelecida por ato especi-
fico, emanado do Poder delegante, o qual estabelecerd os limites em que serd legitima
a atuagio do ente delegatdrio. Como salienta Marcos Juruena Villela Souto: “siio
legitimas as delegagdes de poder legislativo sempre que o Congresso tenha prede-
terminado o alcance do poder que se transfere, assinalando um stundurd legislativo

23 CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O Congresso ¢ as Delegagdes Legislativas. Rio de
Janeiro: Forense, 1986. p. 81. No mesmo sentido: TOURINHO. Arx da Costa. A delegugdo
legislativa e sua irrelevancia no Direito bruasileiro atual. Revista de Informagio Legislativa,
Brasilia, n. 54, abr.-jun. 1977, p. 69; FORTES, Boniticio. Delegagio Legislativa. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 62, out.-dez. 1960, p. 353. DUARTE. Clenicio da Sitva. Dele-
gacdo de Competéncia. Revista de Direito Piblico. Sio Paulo. n. 27, jan.-mar. 1974, p. 38.

24 Cf. CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira, O Congresso ¢ as Delegagdes Legislativas. 1986,
p. 95.
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suficientemente claro e concreto, para que em todo caso a agéncia atue segundo u
vontade do legislador, com a minima discricionariedade: e distinguem-se os seu-
ningful standards, que permitem a predeterminagio pela lei do poder da ugéncia uo
estabelecer principios ou diretrizes suficientemente claros. e os meaningless stand-
ards, que nio permitem essa limitagdo dos poderes administrativos” .=

No caso especifico das agéncias reguladoras a exigéncia da previsiio dos limites
de sua atuagdo normativa ¢ decorréncia mesmo de uma das razdes de sua criagao,
consubstanciada na existéncia de um ente personalizado capacitado para adotar, em
cada caso concreto, as medidas técnicas capazes de realizar concretamente as fina-
lidades legais.

Nesse contexto pode-se afirmar que as agéncias reguludoras gozam de uma
discricionariedade técnica para adotar as agdes que melhor se prestem 4 consecugio
dos fins insculpidos nas normas legais. Uma vez que o legisludor ndo tem como
identificar antecipadamente qual a methor solugiio a ser adotada nos casos concretos,
delega as agéncias uma competéncia limitada para estabelecer tais regras.

Dessa forma, pode-se aduzir que a atuag¢dio das agéncias, como nio poderia
deixar de ser, wrata-se de atividade infralegal. devendo pautar-se pelos standards
previstos na norma delegatdria, bem como nas demais normas que compdem o
ordenamento juridico.

Em consonancia com a ligio de Laurence H. Tribe. a previsido dos standards
para a legitima atuagiio das agéncias resguarda, aindu, a possibilidade de seu controle,
uma vez que serd possivel veriticar: (1) se o seu agir estd compreendido na compe-
téncia que lhe foi delegada; (2) se tal competéncia é detida pelo Poder delegante: ¢
(3) se a mesma estd inserida no campo de competéncias delegdveis pelo Poder
Legislativo.®

¢) Revogabilidade, indelegabilidade e reserva de iguais atribuicées pelo Poder
delegante

Tendo em vista que as agéncias reguladoras recebem uma competéncia norma-
tiva limitada é ébvio que o Poder delegatirio (o Poder Legislativo) permanece com
a competéncia plena para editar regras acerca das matérias afetas a esfera de com-
peténcia das agéncias, podendo, a qualquer momento, excluir sua competéncia
normativa. Esse aspecto € ressaltado por Juan Carlos Cassagne, para quem ~a
delegagio, como o tem dito a Corte Suprema em sua tradicional jurisprudéncia (caso
‘Delfino’), ndo pode implicar a transferéncia total da potestade legislativa o que
afetaria, obviamente. o principio constitucional da separagiio de poderes™ .’

25 Direito Administrativo Regulatério, 2002, p. 50.

20 TRIBE. Laurence H. American Constitutional Law. 2nd. ed. New York: The Foundation Press,
1988. p. 364. No mesmo sentido, negando a legitimidade de delegagoes abertas de competéncias
legislativas. ver: PEIERCE JR., Richard J., SHAPIRO, Sidney A.. VERKUIL, Paul R. Administrative
Law and Process. 3rd. ed. New York: The Foundation Press. 1999. p. 36.

27 CASSAGNE, Juan Carlos. Derccho Administrativo. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2002.
t. . p. 381,
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Em outra assentada, tendo em vista que o ente regulador exerce uma compe-
téncia normativa alheia, nfio pode 0o mesmo transferi-la para outrem, sendo indele-
gével a competéncia adquirida por intermédio de delegacao legislativa.

d) Possibilidade de controle

Por fim, a legitimidade da delegacio legislativa depende da existéncia de me-
canismos para o controle da atividade delegada.

Tal controle pode e deve ser exercido pelo Poder delegante que, se entender
que os atos praticados pelo ente delegutdrio ndo estio atingindo as finalidades legais
pretendidas pode, simplesmente, retirar-lhe tais prerrogativas ou editar atos contra-
rios aos expedidos pelo agente regulador: assim como pelos érgios do Poder Judi-
cidrio, mediante a iniciativa da parte interessada (a Administracdo Direta ou o
Administrado).

O controle exercido pelo Poder delegatirio engloba aspectos de legalidade e
mérito dos atos normativos editados pelas agéncias reguladoras (caso em que é
possivel que haja a interferéncia de interesses politicos sobre suua atuugio técnica);
enquanto que o controle judicial volta-se principalmente a andlise da legahdade de
tais atos, sendo o controle de mérito limitado a0 exame quanto av respeito ao
principio da proporcionalidade (devido processo legal substantivo), ndo podendo o
Judicidrio questionar os pardmetros eminentemente técnicos adotados pelas agéncias,
mas apenas sua adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Questdo interessante referente ao controle jurisdicional dos atos normativos
emanados das agéncias reguladoras consiste na legitimidade processual do Chefe do
Poder Executivo de cada ente federado para questionar, judicialmente. a legalidade
e proporcionalidade dos atos das respectivas agéncias reguladoras. mesmo quando
praticados ao cabo de processo administrativo.

Com efeito, ao se proceder a andlise da doutrina pdtria acerca da matéria em
questiio percebe-se a existéncia de um entendimento majoritdrio no sentido de que
a Administragdo Pdblica niio poderia questionar, perante o Poder Judicidrio, decisOes
proferidas no imbito de processos administrativos. Tal impossibilidade serta uma
decorréncia da mal denominada coisa julgada administrativa, a qual pode ser defi-
nida como a imutabilidade, para a Administrugdo Publica. do comando da decisdo
proferida no Ambito de um processo administrativo, contra a qual ndo caibam mais
recursos.”®

Em principio, faleceria mesmo interesse processual ao ente publico para ques-
tionar judicialmente decisilo proferida no ambito de processo administrativo. uma
vez que ndo se pode vislumbrar, neste caso, qualquer pretensiio sua que tenha sido
objeto de resisténcia por parte do administrado. Do contrdrio. foi a prépria Admi-
nistra¢do que decidiu ndo haver dever juridico do administrado para com ela.

28 Cf. FALCAO. Amilcar de Aradjo. Introdugdo ao Direito Administrativo. Siio Paulo: Resenha
Universitdria, 1977. p. 6Y.
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Nessa linha de convicgdes, poder-se-ia sustentar que a Administraglio Direta
ndo poderia questionar judicialmente os atos praticaudos pelas agéncias reguladoras,
entre os quais aqueles decorrentes de processo administrativo.

Esse entendimento. no entanto, ndo se encontra em conformidade com a natureza
das agéncias reguladoras. as quais constituem pessoas juridicas de Direito Publico
que, como visto, romani suas decisdes de forma téenica e~ independente” . de modo
que ndo raro tais decisoes podem contrariar interesses da chefia do Poder Executivo
respectivo.

Ora, a razdo para que se negue a Administragiio Piblica o direito de recorrer
ao judiciario para a anulagdo dos atos de seus érgios e agentes consiste: (a) em
relagdo aos atos administrativos em geral a falta de necessidade da tutela jurisdicional
(e assim a falta de interesse processual), vez que, como previsto no wt. 53 da Lei
n° 9.784/99. a Administragdo tem plena competéncia para anular seus proprios atos:
e (b) em relagio aos atos decisorios praticados ao cabo de processos administrativos
a preclusdao ldgica do direito da Administragdo de se manifestar de forma diversa,
consubstanciada na aludida coisa julgada administrativa.

Tendo em vista essas premissas € de se reconhecer ao Chefe do Executivo o
direito de questionar judicialmente os atos editados pelas agéncias reguladoras, uma
vez que: (a) ele ndlo possul atribuigiio para simplesmente anular os atos praticados
pelos referidos entes. autdnomos e independentes du Administragiio Direta, sobre os
quais ndo exerce poder hierdrquico™: e (b) as decisdes proferidas pelas agéncias
reguladoras em processos administrativos refletem o seu entendimento quanto a
matéria e ndo, necessariamente, o entendimento da Administragio Piblica Direta.

Esse posicionamento € corroborado pelo magistério de Aurélio Pitanga Seixas
Filho™ e Carlos da Rocha Guimariies®'. que evidenciam que. nio tendo sido o ato
praticado pela Administragio Direta, e ndo sendo possivel a sua moditicacio pelo
exercicio do poder hierdrquico. impde-se reconhecer a legitimidade para se pleitear
sua anulaciio perante o Poder Judiciirio.

E de se assinalar, contudo, que o fundamento de eventual questionamento
judicial levado a efeito pelo Chefe do Poder Executivo também deverd fulcrar-se
em questdes de legalidade ou violagdo ao principio da proporcionalidade, sob pena

29 Como destacu Marcos Juruena Villela Souto. “niio deve caber controte udministrativo pela via
do recurso hierdrquico improprio. admitindo-se que a decisio daagéncia reguladora possa ser revista
ou modificada por um agente politico (como um Ministro ou Secretirio de Estado. por exemplo).
Isso retiraria toda a independéncia da entidade e a seguranga dos investidores, que ficariam, assim,
sujeitos a critérios politicos (¢, porque ndo dizer, demagdgicos) de julgamento™. (SOUTO. Marcos
Juruena Villela. Agéncias Reguludoras. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 216,
abr.-jun. 1999, p. 148).

30 SEIXAS FILHO. Aurélio Pitanga. Langamento Tribuidrio Definitivo - Sua Imutabilidade -
Coisa Julgada Administrativa em Maiéria Fiscal. In: Estudos de Procedimento Administrativo
Fiscal. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2000. p. 113.

31 GUIMARAES. Carlos da Rocha. O Processo Fiscal. In: Problemas de Direito Tributdrio. Rio
de Janeiro: Edigoes Financeiras, 1962. p. 113
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de se encontrar fora dos lindes da competéncia do Poder Judicidrio para o controle
do atuar das agéncias reguladoras.

4.1. Sintese conclusiva

Feitos esses esclarecimentos acerca do instituto da delegagao legislativa, pode-se
concluir que a democratizagiio das ag¢des normativas empreendidas pelas agéncias
reguladoras passa pelo atendimento aos requisitos analisados acima, com a transfe-
réncia de competéncias legislativas do Poder Legislativo pura as agéncias.

Entretanto, se a delegacio executiva, a nomea¢io democritica dos dirigentes
das agéncias reguladoras e, principalmente, a existéncia de um ato de delegacio
legislativa que reflita os referidos requisitos confere legitimidade abstrata s agén-
cias para editarem determinadas normas de conduta. tais requisitos, no entanto, nio
sdo bastantes para que se vejam atendidos os imperativos democriticos de um Estado
de Direito.

De acordo com a corrente licdo acerca da democracia, no ambito de um Estado
que se proclame democritico o Poder Estatal emana do povo, ¢ é exercido pelo povo,
em seu proveito.’> Como salientado por Hans Kelsen. “democracia significa iden-
tidade entre governantes e governados. entre sujeito e objeto do poder. governo do
povo sobre o povo” . *?

Dessa forma, o exercicio do poder estatal por determinadas pessoas exige que
estas possuam legitimidade para tanto, sendo que tal legitimidade somente lhes pode
ser deferida pelo préprio povo, destinatdrio da atuagiio do Estado.

Uma vez asseverado que em um Estado democritico o poder emana do povo,
é exercido pelo povo e para o povo, nota-se que sempre que a Administragio Publica
vier a intervir no exercicio de direitos por parte dos individuos u legitimidade de tal
atuagdo deverd emanar do proprio povo.

Em primeiro plano, tal legitima¢io advém das normas juridicas, editadas pelos
representantes do povo, atribuindo competéncia as autoridades administrativas para
praticarem determinados atos e editarem normas acerca de determinadas matérias.

Por outro lado, conforme destaca Odete Medauar “no Ambito estatal, a impe-
ratividade caracteristica do poder, para nio ser unilateral e opressiva, deve encontrar
expressdo em termos de paridade e imparcialidade, no processo pré-constituido. Daf
a importincia dos momentos de formagdo da decisio como legitimacio do poder
em concreto, pois os dados do problema que emergem no processo, permitem saber
se a solugdo é correta ou aceitivel e se o poder foi exercido de acordo com as
finalidades para as quais foi atribuido”.**

32 Para José Afonso da Silva “a democracia ¢ um processo de convivéncia social em que o poder
emana do povo, hi de ser exercido. direta ou indiretamente, peto povo ¢ em proveito do pove™.
(SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 130).

33 KELSEN, Hans. A Democracia. Tradugdo Ivone Castilho Benedetti er alli. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2000. p. 35.

3a MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 65.

31t



Nota-se, portanto. que a par de uma legitimidade abstrata do exercicio do poder,
o Estado Democritico de Direito demanda uma legirimagdo concreta deste, a qual
¢ alcangada por intermédio da procedimentalizacio de determinadas atuag0es estatais
ou a existéncia de processos de controle de tais atividades. com a viabilizagio da
participagiio dos administrados na produco de alguns atos a serem praticados pelas

5

autoridades administrativas, os quais venham a interferir em sua estera juridica.™

35 Esse viés politico do processo administrativo foi salientado por Roberto Dromi, que assevera
que o procedimento administrativo em um Estado de Direito democridtico ~ participative —. tem
que assegurar na ordem existencial ¢ concreta a participagio dos interessados na preparaglio e
impugnagiio da vontade administrativa. Deve ser também um instrumento idoneo para se alcangar
o fim comum”. (DROMI. Roberto. El Procedimiento Administrativo. Buenos Aires: Ediciones
Ciudad Argentina, 1996. p. 45). Jodo Carlos Simoes Gongalves Lourerro deixa evidente a insufi-
ciéncia du legitimagiio abstrata das atividades administrativas, em passagem que. mesmo que longa,
merece ser transcrita: 7O acréscimo de itervengio do sistema no mundo-da-vida (lebenswelr). um
fendmeno que Habermas denominou “colonizacdo’. coloca sérios problemas de legitimagio wo
subsistema politico. A velha arquitctura dos poderes. tio closamente construida pelo liberalismo
em torno do primado do Parlamento, redutora dos restantes a tarctus de mera execugio esboroa-se,
face ao crescimento da autonomia e da complexidade da Administragdo. & incapacidude de controle
parlamentar da miquina administrativa ¢ i crescente compreensdo da ler como programa-fim ¢ nio
como programa-condicional.

A legitimagiio das decisoes administrativas resultante da aplicagio do programa legislativo
aparece fortemente enfruquecida, perante as crescentes aberturas da normas para uma autdnorma
tarefa de concretizagio administrativa. Alids, a prépria let Jd ndo é mais ‘raison luonaine’ (Mon-
tesquicu) como pretendiam os tedricos das Luzes, mas essencialmente Dezision; ao mesmo tempo,
assiste-se a uma inflagdo da lei’. ‘motorizacdo do legislativo’. ou "Normenflut'. Mas. a desmist-
ficagio do principio da legalidade nfio implica necessariamente. como pretende Loschak. a mudanga
de uma racionalidade juridica pura uma racionatidade téenico-ccondinica.

A densidade de controle judicial cresceun, nalguns casos desproporcionadumente, a ponto de
fazer perigar a idéia da Administragiio como poder independente.

A Administraglio politiza-se crescentemente. a0 assumir um papel autdnomo na eluborugio e
na implementagio das politicas publicas, uo mesmo tempo que se vE confrontadi com a participagio
dos cidadiios no interior do préprio procedimento de formagiio e de tomuda de decisdes. envolven-
do-se num complexo processo de concertagiio.

E nesse contexto que o procedimento, que em sentido juridico. quer na perspectiva da Ciéncia
da Administragio ou, de uma forma mais geral, da teona da decislio, apurece revalorizado como
autdénomo mecanismo de composigiio de interesses, de garantia democritica. com fungdes legiti-
matdrias, como mecanismo de tutela dos cidadiios. como instrumento de racionaizagio ¢ optimiza-
¢iio das decisdes, como operador extremamente relevante na realizagio dos direitos tundamentais™.
(LOUREIRO. Joio Carlos Simoes Gongalves. O Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia
e a Garantia dos Particulares. Coimbra: Coimbra Editora. 1995, p. 68 ¢ 69). Sobre a vinculagdo
entre a procedimentalizagdo do agir estatal ¢ a configuragio do Estado Democritico de Direito vale
a pena destacar, ainda, o magistério do protessor Romeu Felipe Bucellur Fitho: A procedimenta-
lizagiio do agir administrativo. isto ¢. a fixagdo de regras para 0 modo como a administragio deve
atuar na sociedade ¢ resolver os contlitos configura, assim, condigiio indispensdvel para u concre-
tizaglo da democracia. Sem a fixa¢do do procedimento administrativo. impossibitita-se qualquer
relagiio estiavel entre Administragdio ¢ cidaddos. onde cada um saiba até onde vai o poder do outro
e como este poder serd exercido. "A ponte” (parafraseundo Sartori) torna-se de tal maneira nebulosa
que a passagem. a comunicagdo acaba por ser um ideal ou uma ilusio.
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Nio discrepa desse entendimento o magistério do jurista portugués David Duarte:

A intervengiio dos particulares no processo de formagao da decisio, orien-
tada no sentido da influéncia e do condicionumento desse processo., basta.
por si $6, para propictar a revisio dos meios de legitimagio administrativa
e para reequacionar o problema da falta de legitimidade prépria da udmi-
nistragio publica. A menos intensa recondutabilidade ao povo que se verifica
na Administragiio publica em contraposi¢io ao poder politico propicia que
o problema da legitimidade tenha sido vransferido du tiwlaridade para o
exercicio e que seja ao nivel da legalidade que se encontra o suporte de
legitimidade da func¢io administrativa.*®

Nesse contexto. passa-se a andlise das questoes relacionadas & aludida procedi-
mentaliza¢do do atuar estatal. tendo em vista, principalmente, sua utilizagio como
instrumento de legitimagiio do agir das agéncias reguladoras.

5. A procedimentalizagdo do atuar do Estado ¢ suas finalidades

Odete Medauar, em seu estudo sobre a processualidade no Direito Administra-
tivo, elenca diversas finalidades que seriam inerentes & procedimentalizagdo da
atuagiio estatal '’

Das finalidades/fungdes referidas pela citada jurista. podem ser destacadas as
seguintes: (a) legitimacio da auvidade administrativa: (b) garantia dos direitos dos
administrados; (¢) facilitagiio do controle da Administragiio Piablica; (d) fornecimen-
to de informagdes, com beneficio do contetdo das decisdes: (e) protegiio da eficdcia
das decisdes, acrescentando-se uma sexta finahidade, consistente em (f) se viabilizar
a possibilidade de controle. pelos administrados. do mérito dos atos administrativos
discriciondrios.

Sob este angulo. o fendmeno mundial da legisluglio sobre procedimento administrativo repre-
senta um indicio de avango democrdtico: chegar a um consenso sobre como os confhtos entre a
Administragiio e o cidadio devam ser resolvidos indicu, acima de tudo, u implementugido de um
sistema que ndo permita a ¢xisténeia de um poder personalizado arbitririo.

O procedimento administrativo atua como sistema de trenagem do poder anti-funcional (que se
arroga a prerrogativa de fazer e destazer as regras do jogo). O Estado Democratico de Direito exige.
antes de tudo. um método democriitico™. (BACELLAR FILHO. Romeu Felipe. Principios Consti-
tucionais do Processo Administrative Disciplinar. Sao Paulo: Max Limonad., 1998, p. 130 ¢ 131).
36 DUARTE, David. Procedimentaliza¢do. Participugdo ¢ Fundumeniagdo: Para uma Concreti-
zacdo do Principio da Imparcialidade Administrativa como Parimetro Decisério. Coimbra: Alme-
dina, 1996. p. 160 e 161. Corroborundo o entendimento ora cxarado. sob o prisma do processo
civil, ver: MARINONI. Luiz Guilherme: ARENHART. Sérgio Cruz. Munual do Processo de
Conhecimento: A Tuiela Jusrisdicional Através do Processo de Conliecimento. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais. 2001. p. 57.

37 A Processualidade no Direito Administraiivo, 1993, p. 61-69.



Ao se proceder a andlise de cudu um desses desideratos. percebe-se que 0y
mesmos se encontram sobremaneira inter-relacionados. podendo-se afirmar que, em
dltima andlise. todos se encontram vinculados & legitimidade das agdes do Poder
Pdblico que interferem na esfera de direitos dos individuos.

Nesse contexto. examinar-se-d a questio da legitimagio pelo processo em pro-
xima conexio com as demuis finalidades du procedimentalizagio do agir estatal antes
mencionadas.

a) A legitimagdo pelo processo

A questio relativa a legitimagio do exercicio do poder pelo processo teve forte
influéncia do idedrio de Niklas Luhmann.

Como assevera Jodo Mauricio Adeodato, "o sentido que Luhmann empresta ao
termo ‘legitimidade’, transtormando-o em “legitimagiio’. é peculiar. A legitimidade
passa a ser vista como uma prontiddo generalizada para acatar decisdes (ue ainda
ndo foram tomadas, isto €, ainda indeterminadas quanto ao seu conteddo real e
empirico. A legitimidade seria uma "..ilusio funcionalmente necessiria, pois se
baseia na ficgdo de que existe possibilidade de decepgio rebelde s6 que esta ndo €,
de fato, realizada’. "Legitimo’, passa a significar “de acordo com procedimentos
juridicos pré-fixados. perdendo definitivamente qualquer conteddo externo, trans-
cendente, imanente ou que quer que seja. A legiimidade niio é. mas processa-se.
Por isso é “legitimagio™ ™. *

Note-se que a legitimagiio procedimental pregada por Luhmann tem como
premissa 0 compromisso quanto 2 aceitagdio. pelos envolvidos no processo, da
decisdo que ao cabo do mesmo serd proferida. seja esta qual for. Nesse vids. € da
natureza do processo a incerteza quanto ao seu resultado, o qual deverd ser aceito
pelos interessados. Veja-se o seguinte trecho:

O que ¢ interessante e relevante no processo, enquanto conquista evolutiva,
é sua estrutura como sistema social. Os procedimentos siio sistemas sociais
orientados a curto prazo, constituidos tendo em vista um tim comum, a0s
quais sdo atribuidas tfungdes especiats de elaboragio de decisdes vinculativas
— ou seja, ndo devem ser confundidas um tipo de sistema genericamente
disponivel e muito menos com o direito processual. Cada processo, enquanto
sistema tempordrio de interaciio, pode ser especificado funcionalmente. mas
também diferenciado ¢ estabelecido com autonomia relativa. Com isso ele
adquire possibilidades proprias e uma tematica tumbém propria, com regras
especiais sobre u releviincia ou irrelevincia, assumindo, nesses limites, uma
margem de possibilidades. a correspondente incerteza e uma histéria prépria
que absorve essa incerteza. Diferentemente das outras agdes juridicas de
procedimento processual. um processo s6 existe quando hd incerteza sobre

38 ADEODATO. Joio Mauricio. Erica ¢ Retérica: Para uma Teoria du Dogmdiica Juridica. Sio
Paulo: Saraiva. 2002 p. 74.
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sua conclusdio, a qual ¢ superada através dele mesmo enquanto processo
decisério seletivo.””

A participagio e conseqiiente submissio dos mteressados d decisdo do processo
é exatamente a fonte da legitimagdo desta para interferir na esfera de interesses dos
individuos.¥

Em face das razoes juridicas ora apresentadas. pode-se assinalar que uma pri-
meira fungiio exercida pela procedimentalizagiio das atividades administrativas con-
siste na legitimagiio, em concreto, de tais atividades, isso a partir da possibilidade
de participagéo, na formagio ou controle dos atos administrativos, daqueles em cuja
esfera juridica venham tais atos a produzir efeitos.*' Como salienta Carmem Lucia

39 LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito. Rio de Janeiro: Tempo Universitdrio, 1983, v. L
p- 178.

40 Niao ¢ desnecessdrio trazer a colugiio mais uma passagem de Niklas Luhmann: ~Os processos
$80, como Jd visto anteriormente. sistemas sociais especials, que siio constituidos de forma imediata
e provisoria para elaborar decisdes vinculativas. Paru exercerem essa fungio. eles sdo mais ou
menos diferenciados do contexto geral dos papéis sociais. Sua tungdo legitimadora fundamenta-se
nessa separagio em termos de pupdéis sociais. Nos processos. os participantes siio dotados de pupéis
especiais enquanto eleitores, representantes do povo. acusadores, acusados. requerentes, testemu-
nha, etc., dentro dos quais eles devem poder comportar-se hivremente. mas apenas segundo as regras
do sistema processual — e niio enquanto marido. socidlogo. sindicalista. ete. Com isso. seu com-
portamento ¢ destacado do contexto natural de sua vida cotidiana. Seus outros papéis sio neutra-
lizados por seus papéis processuais, ¢ s0 podem ser introduzidos no processo quando legitimados
enquanto tema ou objeto processual. Sua contribuigio comunicativa para o estubelecimento da
decisdo € estilizada como um comportamento hivremente escolhido. ou seja, é atribuido em termos
pessoals. Ao mesmo tempo ele estd submenido &s regras ¢ ds necessidades do sistema processual,
isto é, pressionado 4 redugio da complexidade através du eliminagio de possibihidades que nio
podem ser absorvidas na decisio. Ao longo du processo. os participantes sio levador a especificar
suas posigdes com respeito 1oy resultados em cadu caso ainda em aberto, de tal forma que ao final
seu objetivo ndo possa mais parecer com o objetivo de qualguer outro tercetro. Ele se destacu como
opinidao ou um interesse referentes ds expectativas de todos - ¢ nunca como a verdade ou a moral
comum auto-evidente. Depois de sua autorepresentagfio no processo, 0s participantes se reencontram
enquanto individuos que urticulam sua opinides ¢ seus interesses, que delimitam suas proprias
posigoes de forma voluntdria. tendo assim poucas chances de mobilizar e causu propria as
expectativas e a agio de terceiros. A partir dai pode-se decidir sobre cles, com u pretensio de que
a decisdo represente a expectativa a eles dirigida por parte de terceiros. Os processos tém, assim,
por objetivo especificar os temas conflitantes, anies do desencadeamento da forga fisica, no sentido
de isolar e despolitizar o retutante enquanto individuo. Juntamente com a torga fisica, eles repre-
sentam uma combinago de mecunismos generalizantes e especificantes que sustenta a legitimagio
da decisio juridicu™. (LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direiro. Rio de Janciro: Tempo Univer-
sitdrio, 1983. v. IL. p. 65 ¢ 60).

41 Conforme lecionam Ada Pellegrini Grinover, Candido Rungel Dinamarco ¢ Antonio Carlos de
Araiijo Cintra, a0 analisarem a fungfio em comento no ambito do processo judicial. “investigagdes
socioldgicas e socio-politicas sobre o processo levaram a doutrina a afirmar que a observincia do
procedimento constitui futor de legitimagio do ato imperativo profendo ao final pelo juiz (provi-
mento jurisdicional, esp. sentenga de mérito). Como o juiz ndo decide sobre negocios seus, mas
para outrem, valendo-se do poder estatal ¢ ndo da autonomia da vontade (poder de auto-regulagio
de interesses. aplicdvel aos negocios juridicos). ¢ compreensivel a exigéncia de legalidade no
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Antunes Rocha, "o processo administrativo democritico niio € seniio o encontro da
seguranga juridica justa. Ele é uma das formas de concretizagiio do principio da
legitimidade do poder. na medida em que se esclurccem ¢ se afirmam os motivos
das decisdes administrativas. Tais decisdes sdo questionadas e deslindadas no pro-
cesso administrativo e. nessa sede. v poder. no exercicio do qual elas foram adotadas,
recebe sua condigo legitima propria”™.*

Como dito, a tungio legitimadora da procedimentalizag¢do do agir das ugéncias
reguladoras encontra-se umbilicalmente ligada & protegiio dos direitos dos adminis-
trados contra o atuar abusivo por parte do Poder Publico. como se passa o analisar.

b) Garantia dos direitos dos administrados

Outra funcio da procedimentalizagiio da atuagio administrativa € a tutela e
garantia dos direitos dos individuos. a partir da exigéncia de que todo e qualquer
ato administrativo do qual emanem efeitos sobre relagoes juridicas individuais.
limitando o exercicio de direitos, contem, OuU, 10 MENOs. POSSHM CONGr, UMY vez
que voluntdria, com a participagdo dos administrados, que terdo o direito de se
manifestarem acerca da pretensiio estatal (corolario do principio do devido processo
legal)®, exigindo sua conformidade com as disposi¢des legais.

Essa fungiio da procedimentalizagido do agir du Administragio Pablica corres-
ponde a uma visdo substancial do processo administrativo. sendo este encarado como
uma forma de garantia dos direitos fundamentais dos administrados. os quais pode-
riam ser afetados por atos praticados de formua abusiva pelas autoridades adminis-
trativas.™

Reflexo deste viés garantistico da procedimentalizagiio do agir estatal € a segu-
ranca e estabihidade das relagoes entre a Administrug@o Pablica e os administrados.

Como destaca Shirlei Silmara de Freitas Mello. com fulcro no entendimento de
Romeu Felipe Bacellar Fitho. "o regime juridico administrativo “favorece a ténica
funcional: os agentes estatais exercitam o poder em nome de uma linalidude. de-
sempenham uma fung¢io. O procedimento impde previsibilidade, estabilidade, ¢
exigibilidude’. No ambito do Direito Admunistrativo, a seguranca juridica mede-se
pelo grau de generalidade e previsibilidade na interpretagiio e aplicaciio das normas

processo, para ue 0 material preparatdrio do juigamento final seja recolhido ¢ eluborudo segundo
regras conhecidas de todos. Essaidéia € uma projecio da garantia constitucional do devido processo
legal”. (GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Ciéndido Rangel: CINTRA. Antonio Carlos
de Aradjo. Teoria Geral do Processo. 12, ed. Sio Paulo: Malheiros. 1996, p. 288). Ver também:
BOBBIO, Norbeto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma Teoria Geral da Politica. 7. ed. Trudugio
Marco Aurdélio Nogucira. Sio Puulo: Paz ¢ Terra. 1999, p. 93.

42 ROCHA, Carmien Lacia Antunes. Principios Constitucionais do Processo Administrative no
Direito Brasileiro. Revista de Informagio Legistativa. Brasilia. n® 136, out.—dez. 1997, p. 5-29.
43 Cf. MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administraiivo. 1993, p. 62: FERRAZ,
Sérgio: DALLARL Adilson Abreu. Processe Administrativo. Sio Pauto: Malheiros. 2002, p. 25.
44 Cf. BARACHO. José Altredo de Oliveira. Processo Constitucional. Rio de Janeiro: Forense.
1984. p. 93.
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que disciplinam a atividade dos agentes publicos quando no desempenho da fungio
administrativa” .*

¢) Facilitagdo do controle da Administragdo Piblica

Como se sabe, o administrador publico goza de diversos poderes e prerrogativas,
0s quais se fuzem necessarios para que o mesmo possa desempenhar suas atividades.

Tais atividades, conforme percebido por Celso Antonio Bandeira de Mello,
configuram uma fungiio, ou seju, tratam-se de posig¢des ativas que sio exercidas pela
autoridade publica com vistas a consecugdo de fins publicos, ou seja, em beneficio
de interesses de terceiros. Nas palavras do citado administrativista, *na fungao o
sujeito exercita um poder, porém o faz em proveito alheio. e o exercita ndo porque
acaso queira ou ndo queira. Exercita-o porque é um dever” 16

Nesse contexto, tem-se que os poderes e prerrogativas gozados pelo Adminis-
trador Piblico ndo lhe sdo deferidos para que o mesmo atue em beneficio proprio,
mas sim para que ele possa melhor desenvolver sua fungiio, ou seja, para que seja
possivel atender, da melhor forma. os interesses coletivos, cumprindo os ditames
legais.

Dessa forma, tendo em consideragio que os poderes e prerrogativas deferidos
a Administrag@o Publica o sdo ndo para seu proprio beneficio (que, de fato, inexiste),
mas sim para beneficio de terceiros (da coletividade), é razodvel que aqueles que
sfo os destinatdrios da atuag@o publica possam controld-la. fiscalizd-la, evitando que
as autoridades administrativas abusem dos poderes que lhes foram conferidos. Como
assevera Odete Medauar:

Na Administragio inserida em Sociedade e Estado caracterizados pela com-
plexidade socio-politico-econdmica e pela multiplicidade de interesses, o
procedimento também ¢ meio para que os diversos interesses atlorem antes
da tomada de decisdes; permite o confronto objetivo e mesmo a coexisténcia
de interesses. Com isso propicia, ainda, o controle dos individuos e grupos
sobre a atividade administrativa.?’

Eduardo Garcia de Enterria destaca que esta fungio da procedimentalizagao da
atuacio administrativa ji se encontrava presente em suu origem na Franga, com o
surgimento do Conselho de Estado, o qual “vai comecar a tomar em consideragdo
as denincias que os cidadios lhe levavam sobre irregularidades graves cometidas

pela administragio” .*

45 MELLO. Shirlei Silmara de Freitas. Tutela Cautelar no Processo Administraiivo. Belo Hori-
zonte: Mandamentos, 2003. p. 122 ¢ 123.

46 MELLO, Celso Antdnio Bandcira de. Discricionaridade ¢ Controle Jurisdicional. 2. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2001. p. 14.

47 MEDAUAR, Odete. O Dircito Adminisirativo em Evolugdo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais.
1992. p. 210 ¢ 211.

48 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Problemas del Derecho Piiblico al Comienzo de Siglo. Madrid:
Civitas, 2001. p. 35.
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Em face dessas consideragdes, tem-se como fungio da procedimentalizagido do
agir da administragio a facilita¢@o de tal controle, isso por intermédio da participagdo
dos administrados na produgio de determinados atos administrativos*, prevendo-se.
ainda. o processo, como efetivo instrumento de realizagio do aludido controle da
legalidade dos atos administrativos.

d) Fornecimento de informa¢oes com beneficio do conteiido das decisées

Tendo em vista o dever de eficiéncia do Administrador Pidblico, tem-se que a
atuaglo procedimental vem a favorecer a realizagiio pritica de tal finalidade, uma
vez que a participa¢io do administrado, trazendo informagdes e documentos, reque-
rendo e apresentando pericias, em suma, fornecendo subsidios para a decisdo do
agente administrativo, torna possivel a prdtica do ato que melhor venha atender os
anseios da Administragio e dos administrados.

e) Prote¢do da eficdcia dus decisdes

A essa fungiio do processo administrativo pode-se conferir sentido mais psicos-
sociolégico do que propriamente juridico, uma vez que corresponde & maior possi-
bilidade de o administrado aceitar o conteido de um ato administrativo praticado
ap6s o trimite de um processo. no qual lhe foi reconhecido o direito de deduzir
razdes e apresentar provas, do que o de um ato praticado pelo Administrador Puiblico
sem a sua participa¢do. Como salienta David Duarte “a presenga no procedimento,
para além dos fins que persegue, ja referidos, e aqui numa avaliagiio mais socioldgica
do que juridica, permite atingir também um objetivo de diminuir o desagrado po-
tencial que pode decorrer da decisao™ .

f) Controle do mérito dos atos administrativos

Uma outra fungdo da participacdo dos administrados no processo decisério
estatal consiste em se viabilizar o controle do mérito dos atos administrativos.

Com efeito, como mencionado anteriormente, o controle jurisdicional dos atos
administrativos limita-se a questoes de legalidade e proporcionalidade. ndo se cogi-
tando de sua conveniéncia e oportunidade. Por ébvio, o juiz nio pode substituir o
administrador.

Nesse contexto, a procedimentaliza¢io do agir estatal tem a virtude de permitir
que o administrado questione as razdes de mérito sustentadas pelas autoridades
administrativas para fundamentar o ato que se pretende praticar.

49 Cf. FIGUEIREDO, Lucta Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sio Paulo: Matheiros,
2001. p. 415.

50 Procedimentaliza¢do, Pariicipu¢ao ¢ Fundamentagdo: Para uma Concretizagdo do Principio
da Imparcialidade Administraiiva como Parametro Decisorio, 1996, p. 170. Ver, ainda: ME-
DAUAR. Odete. A Processualidade no Direito Administrativo, 1993. p. 64.
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6. Procedimentalizagdo do agir das agéncias reguladoras como instrumento de
legitimagdo

Vistas, em linhas gerais, as fungdes da procedimentalizagdo da atuagao estatal,
€ possivel asseverar que o processo administrativo é o instrumento de legitimacao
concreta da atuagido das agéncias reguladoras.

De fato, € por intermédio do processo administrativo que se viabiliza a partici-
pac@o daqueles que se encontrardo submetidos as normas editadas pelas agéncias
reguladoras em seu processo de criagao.

Ao participarem do processo os administrados podem exercer o controle da
legalidade da atuagio dos entes reguladores, protegendo seus direitos contra atuagdes
ilegais ou ilegitimas. Por outro lado, na medida em que podem coadjuvar para a
edi¢gdo do ato administrativo, os administrados participam da decisio quanto a
conveniéncia e oportunidade do conteddo da norma que a agéncia pretende editar.

A prépria Administragido Publica se beneficia com a participagio dos adminis-
trados, na medida em que estes, trazendo consideragdes e argumentos, participam
de um debate dialético ao cabo do qual se tem melhores condi¢des de editar ima
regra apta para propiciar uma intervengio estatal eficiente.

E de se assinalar que a utiliza¢io do processo como instrumento de atuagio das
agéncias reguladoras nio € uma op¢do, mas uma imposicao decorrente do principio
do devidv processo legal, segundo o qual o processo é o meio legitimo para a
intervencdo do estado na esfera de direitos dos individuos.

Dessa forma, para que se tenha por atendida a exigéncia da processualizagao
das atividades das agéncias reguladoras nio basta a previsao de qualquer procedi-
mento, mas sim de procedimento qualificado pela incidéncia do principio do devido
processo legal, garantido-se ao administrado o direito de defesa, a publicidade das
decisdes administrativas, sua motivacio e o direito a ter decisdo final proferida pelo
drgdao de maior hierarquia com competéncia para conhecer da matéria objeto do
processo.

No ambito dos processos realizados no dmbito das agéncias reguladoras ressalta
em importdncia a utilizagdo de mecanismos como a consulta piiblica e a audiéncia
publica, os quais se encontram previstos nos artigos 31 e 32 da Lei n® 9.784/99, que
regulamenta o processo administrativo federal.

Tais instrumentos de participagdo dos administrados no decidir do Poder Piblico
sdo tdo relevantes que Agustin Gordillo, em estudo acerca da legitimagiio processual
e as mudancas atuais do processo administrativo, nota que *a primeira indicagio de
que algo estd mudando temos no procedimento de audiéncia publica, no qual a nota
distintiva € a participagdo dos afetados e usudrios atuais ou potenciais, e adminis-
trados, ndo somente em defesa de seus direitos subjetivos e interesses legitimos,
como tem sido a norma sempre no procedimento, mas também como titulares do
que a Constitui¢iio chama “direitos de incidéncia coletiva™ %!

51 GORDILLO, Agustin. La Legitimacion. In: Procedimento Administrativo: Jornadas Organiza-
das por la Universidad Austral — Facultad de Derecho. Buenos Aires: Editorial Ciencias de la
Administracién, 1998. p. 441.
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7. Conclusio

Diante de todas as considerag¢des anteriormente apresentadas. € possivel concluir
que um dos mais tormentosos temas relacionados & atuagio das agéncias reguladoras
refere-se & exigéncia de que sua atuagio se desenvolva dentro de marcos democri-
ticos.’ '

Como se tentou demonstrar ao fongo do presente estudo. a legitimidade demo-
critica da atuaclo das agéncias passa pela delegagdo de competéncias executivas e
legislativas para o ente regulador, garantindo-se o controle que deve ser exercido
sobre suas atividades.

Principalmente, a legitimidade do agir das agéncias parte da viabilizagio da
participaclo dos destinatdrios de seus atos no processo decisério. a qual se trata de
imposi¢ido do principio do devido processo legal.



