REVISTA DO IBRAC

A AUTONOMIA DAS AGENCIAS REGULADORAS*

Marco Anténio Ribeiro Tura™

1. O tema da autonomia das agéncias reguladoras tem sido tratado
pelos juristas das mais variadas matrizes tedricas € com as mais variadas
concepgoes politicas. As posicdes vao desde aqueles que, simplesmente,
negam tal autonomia, sob alegacdo de afronta a letra e ao espirito da
Constituicdo, até aqueles que a defendem, inclusive sem qualquer
preocupacao com a letra ou com o espirito da Constituicdo. A questdo da
autonomia das agéncias reguladoras ndo pode ser analisada de maneira
abstrata. Por isso, a compreensao adequada da autonomia conferida as
agéncias reguladoras reclama consideragdes sobre a concretizacao do direito,
em geral, ¢ do direito constitucional, em especial. Fago, isso, portanto,
comecando por tratar do processo de concretizagdo em termos teoricos, para,
em seguida, alcancar a sua dimensao pratica.

2. A interpretacdo e a aplicacdo do direito — na medida em que
aplicar pressupOe interpretar, mas interpretar, igualmente, pressupoe aplicar
—, constituem momentos de um mesmo € Unico processo, o processo de
concretizacdo do direito.! Interpretagdo e aplicagdo formam um unico
processo dialético de concretizagdo do direito.? Concretizar o direito significa
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aproximar o mundo das normas, o mundo do dever, o mundo dos fatos, do
mundo do ser. Por isso que o direito ndo encontra sentido nas normas, mas
nas normas referidas aos fatos.

3. Descrever a concretizagao do direito como um processo pelo
qual se busca aproximar o mundo das normas, o mundo do dever, do mundo
dos fatos, o mundo do ser, ndo implica em admitir que se constituem, por si
mesmos, cada qual desses mundos. O mundo das normas ndo se constitui
por si, pois 0 mundo das normas € uma construgao a partir dos textos juridicos
¢ o mundo dos fatos nao se constitui por si, pois o0 mundo dos fatos ¢ uma
construg¢do a partir dos casos juridicos. Textos nao se confundem com normas,
assim como casos nao se confundem com fatos. Do mesmo modo que uma
norma pode nao se encontrar total e completamente em um texto, um texto
pode ndo conter apenas e tdo-somente uma norma. O texto contém enunciados
lingiiisticos que podem dar origem a uma ou mais normas, conforme sua
interpretacdo.’ Assim como o caso contém elementos extralingiiisticos que
podem dar origem a um ou mais fatos, conforme sua interpretagao. Normas
juridicas sao interpretagcdes de textos juridicos e fatos juridicos sao
interpretagdes de casos juridicos.* E como interpretagdo e aplica¢do sdo
momentos de um Unico € mesmo processo dialético de concretizagdo do
direito, concluo que normas juridicas sdo interpretacoes de textos juridicos
a partir e tendo em vista casos juridicos e que fatos juridicos sao interpretagdes
de casos juridicos a partir e tendo em vista textos juridicos. Norma juridica
¢ fato juridico, desse modo, estdo indissoluvelmente ligados, como pares
dialéticos; aleitura de textos juridicos so se faz pela otica dos casos juridicos
para os quais sao lidos, assim como a narra¢ao dos casos juridicos so se faz

3 A distingdo entre texto de norma e norma tornou-se lugar-comum na literatura juridica
contemporanea. Embora ndo concordem, necessariamente, com todas as implicagoes
da distingdo, os autores mais atualizados nao divergem quanto a diferenga entre texto e
norma. Ver, a respeito: Grau, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretagao/
aplicacao do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2.* edi¢do, 1998, p. 71 e seguintes. Sobre a
concepe¢ao da metodica estruturante acerca da distingao, ver: Miiller, Friedrich. Discours
de la méthode juridique. Paris: Presses Universitaires de France, 1.* edicao, 1996, p. 168
e seguintes. Sobre a concepcao formulada a partir da semantica normativa acerca da
distincao, ver: Alexy, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1993, p. 50 e seguintes.

*Grau, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicacdo do direito. Sdo
Paulo: Malheiros, 2.* edi¢do, 1998, p. 79 e seguintes. Miiller, Friedrich. Discours de la
méthode juridique. Paris: Presses Universitaires de France, 1.* edi¢ao, 1996.

196



REVISTA DO IBRAC

pela otica dos textos juridicos segundo os quais sao vistos. Todas essas
consideracoes conduzem, forcosamente, ao fenomeno da incidéncia.

4. Incide uma norma quando um fato concretamente se enquadra em
sua descrigdo abstrata. A incidéncia €, nesse sentido, um fendmeno de integragao
de parcelas do mundo das normas no mundo dos fatos e de parcelas do mundo
dos fatos no mundo das normas, pela aproximagao entre o suporte fatico abstrato
do suporte fatico concreto.’ Conseqiiéncias juridicas s6 sao imputaveis na medida
em que se verifiquem os antecedentes exigidos.® A incidéncia, assim, depende
da concregdo de elementos do suporte fatico abstrato, de cuja compreensao
depende a verificagdo. A incidéncia pressupode a presenca de elementos concretos
previstos abstratamente pelas normas juridicas.’

5. Como se vé€, a incidéncia reclama a verificacdo da presenga de
elementos concretos que se enquadrem na previsao abstrata das normas juridicas.
A verificagao, portanto, reclama a compreensao da descri¢ao abstrata dos referidos

> Mello, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico (plano da existéncia). Sao Paulo:
Saraiva, 10.* edig¢do, 2000, p. 61: “Composto o seu suporte fatico suficiente, a norma
juridica incide, decorrendo, dai, a sua juridicizacdo. A incidéncia €, assim, o efeito da
norma juridica de transformar em fato juridico a parte de seu suporte fatico que o Direito
considerou relevante para ingressar no mundo juridico”. Ferraz Jinior, Tércio Sampaio.
Introducao ao estudo do direito: técnica, decisao, dominacao. Sao Paulo: Atlas, 1.% edigao,
2. tiragem, 1989, p. 183; e 3.* edi¢do, 2001, p. 245: “Com a expressdo incidéncia
propomos conceituar um fendmeno normativo simultaneamente estatico e dinamico.
Normas incidem sobre a realidade: doam-lhe sentido e atuam sobre ela no tempo e no
espaco. Incidéncia significa, pois, configuragdo atual de situagdes subjetivas e produgado
de efeitos em sucessao”. A visdo tradicional da incidéncia como subsun¢do € aqui
afastada. Nao se trata, de maneira alguma, de uma aplicacdo mecanica, automatica, de
normas a fatos. A incidéncia da norma decorre de um processo que contempla elementos
danorma e do fato. Sobre a complexa relagao entre normas e fatos, ver: Neves, Antonio
Castanheira. Questao-de-facto — questdo-de-direito ou o problema metodolégico da
juridicidade (ensaio de uma reposicao critica). Coimbra: Livraria Almedina, 1967, volume
I — A crise, p. 251 e seguintes.

® Vilanova, Lourival. As estruturas logicas e o sistema do direito positivo. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1997, p. 115 e seguintes.

" Grau, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1988, p. 69: “A expressao suporte factico pode ser usada sob duas conotagdes:
a primeira designando o enunciado l6gico da norma, contida no instituto juridico, em
que representa a hipdtese factica condicionante da incidéncia desse mesmo instituto
juridico (suporte factico hipotético); a segunda nomeando o proprio fato quando
materializado no mundo real (suporte factico concreto)”.
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elementos. A compreensdo dos elementos a partir da descricdo abstrata feita
pelas normas passa pela formulacdo de conceitos. Conceituar os elementos
abstratamente previstos pelas normas juridicas ¢, desse modo, fundamental para
que se permita a incidéncia dessas normas juridicas; conceituar tais elementos ¢
fundamental para que se verifique a aproximacao entre o suporte fatico concreto
e o suporte fatico abstrato. Os conceitos juridicos, por isso, ndo se prestam a
buscar as esséncias dos fendmenos, mas apenas ensejam a aplicacdo, a incidéncia
de normas juridicas.® E, pois, formam-se com a concorréncia de juizos de fato,
mas também com a concorréncia de juizos de valor. Os conceitos juridicos nao
dizem o que sdo os fendmenos, mas o que sao os fendomenos para o direito. A
descoberta dos conceitos juridicos, por isso, comporta, exige mesmo, a valoragao
dos fatos.’ Os conceitos juridicos sdo formados com a concorréncia de juizos de
fato e de juizos de valor e, pois, neles se encontram os tracos indisfarcaveis das
dimensdes sociologica e teleologica da atividade juridica. Entretanto, ¢ bom
lembrar, as presencas do socios e do felos ndo sao suficientemente fortes para
eliminar o logos caracteristico de todo e qualquer conceito. Creio estarem
devidamente esclarecidos os termos com os quais a concretizacdo do direito
opera. Tais esclarecimentos sao fundamentais para a compreensao do que
sustentarei ao final sobre a autonomia das agéncias reguladoras. Como
demonstrarei, o conceito de autonomia depende de elementos logicos, mas
também de elementos sociologicos e teleologicos, que se relacionam de maneira
profundamente contraditoria e altamente complexa, dando ensejo a nogdes de
autonomia.

6. Antes de saber, contudo, do que se trata a autonomia das agéncias
reguladoras no direito brasileiro, fundamental é saber o que sdo as agéncias no
direito brasileiro. E, para tanto, busco, nas préximas linhas, abordar a
organizacao estatal no direito brasileiro, definindo-a e classificando os seus
elementos. J4 que as agéncias reguladoras compdem a organizacao
administrativa brasileira, fundamental ¢ saber do que se trata a organizacao
administrativa brasileira. Alerto, desde ja, que defini¢des e classificacdes, para
a dogmatica juridica, s6 t€m importancia se variam as normas aplicaveis a
esta ou aquela classe, a esta ou aquela categoria, a esta ou aquela espécie. As

8Idem. p. 66: “Os conceitos juridicos sdo signos de predicados axioldgicos”.

?Idem. Ibidem. Os conceitos juridicos, como observou Montoro, sao condicionados
socialmente e atuam sobre a totalidade social. Montoro, André Franco. Dados
preliminares de logica juridica. Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, 1990,
mimeo, p. 8.
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classificagoes sdo, portanto, tteis ou indteis; nunca certas ou erradas. '’ Portanto,
as classes, categorias, espécies, que apresentarei a seguir sdo as classes,
categorias, espécies, que julgo suficientes nao por corresponderem a esséncias,
fora do tempo e do espago, mas, bem ao contrario, que julgo adequadas a
compreensao de algo precisamente situado em um determinado local e época:
a autonomia das agéncias reguladoras no direito brasileiro vigente.

7. A organizacgao estatal admite desconcentracao e descentralizagao.
Ocorre desconcentracao quando as tarefas de um 6rgao sao distribuidas para
outros. Ocorre descentralizacdo quando as atividades de um ente sao
distribuidas a outros. A desconcentracdo pode dar origem a 6rgaos; a
descentralizagdo, a entes. Distinguem-se os entes dos orgaos.!! Entes sdo
dotados de personalidade e 6rgdos nao a possuem.'? Os entes sdo entes
publicos ou entes privados, conforme possuam personalidade juridica de
direito publico ou de direito privado, respectivamente. Os entes publicos
sdao entes politicos, pessoas juridicas de direito publico com capacidade
politica, ou entes administrativos, pessoas juridicas de direito publico com
capacidade exclusivamente administrativa.

8. Os entes publicos administrativos sdo denominados autarquias.”
As autarquias se submetem, integralmente, no desempenho de suas atividades,
ao regime de direito publico. Entretanto, por¢des desse regime podem variar.
Assim, ha autarquias de regime comum e de regime especial. As autarquias de
regime especial diferem das autarquias de regime comum em razdo da maior
amplitude da autonomia que possuem.* As autarquias de regime especial,

10 Grau, Eros Roberto. A ordem econdmica na constitui¢do de 1988 (interpretacao e critica)
Sao Paulo: Malheiros, 3. edigdo, 1997, pp. 57 e 122. Ferraz Junior, Tércio Sampaio.
Introdugao ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagao. Sao Paulo: Atlas, 1.* edicao,
2.2 tiragem, 1989, pp. 118 ¢ 127; e 3.* edigao, 2001, pp. 121 e 130. Carrid, Genaro. Notas
sobre derecho y lenguaje. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2.* edi¢do, 1979, p. 99.

"Com algumas adaptacdes, sigo Meirelles, Hely Lopes. Op. cit. p. 57 e seguintes.
Também as ligdes de Miranda, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo III:
Estrutura constitucional do estado. Coimbra Editora, 4.? edigao, 1998, p. 180 e seguintes.

12 Deixo de lado, por sua desnecessidade para este trabalho, a concepgao civilista de
entes como sendo tanto personalizados quando despersonalizados.

13 As fundag¢des publicas ndo passam de autarquias. Ver, a respeito: Bandeira de Mello,
Celso Antonio. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 10.? edi¢ao, 1998,
p. 110.

4 Meirelles, Hely Lopes. Op. cit. p. 310. Meirelles, Hely Lopes. Estudos e pareceres de
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porém, podem possuir essa condi¢dao por forca das leis ou da Constituicao.
Assim, diferem as autarquias de regime especial de natureza legal das autarquias
de regime especial de natureza constitucional. A autonomia conferida a
autarquias de regime especial de natureza constitucional ¢, evidentemente,
incomparavelmente mais ampla do que a autonomia conferida a autarquias de
regime especial de natureza legal. Mesmo com tal amplitude, contudo, ¢ bom
frisar, algo que retomarei ao final, autonomia ndo se confunde com soberania,
de modo que ndo estdo, as autarquias, especialmente as autarquias de regime
especial de natureza constitucional, totalmente apartadas dos controles estatais. '
Com base em tais defini¢des, classificagoes, categorizagdes e especificagoes,
como podem ser vistas as agéncias reguladoras no direito brasileiro vigente?

9. As leis criadoras das agéncias reguladoras brasileiras dispdem
serem elas autarquias de regime especial.'® Isso ndo as torna autarquias de
regime especial de natureza legal, contudo. As leis criadoras das agéncias

direito publico. Sao Paulo: RT, volume II, 1977, p. 321 e seguintes. Inexiste, como bem
ressalta Meirelles, subordinagao da autarquia ao poder criador. Ausente texto expresso,
prepondera a autonomia. Medauar, Odete. Controle da administragao ptblica. Sao Paulo:
RT, 1993, p. 71. Como ressalta Medauar, o controle administrativo sobre as autarquias,
exercido pelo Ministro a que se vinculem, deve assegurar a autonomia destas entidades.

15 Nisso, e apenas nisso, concordo com o Ministro Paulo Brossard no voto proferido
como relator da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n.° 51, de 25 de Outubro de 1989.
Evidentemente, autonomia ndo se confunde com soberania. A soberania qualifica o
Estado brasileiro, em seu conjunto. Isso ndo significa que o poder constituinte origindrio
nao tenha reconhecido espagos legitimos de atuacdo livre completamente a salvo da
atuacao estatal, isto €, espacos de expressdo autdonoma. O problema ¢ saber quais sao os
limites de tais espacos.

1 Lein.°9.427, de 26 de Dezembro de 1996, artigo 1.° (ANEEL); Lei n.° 9.472, de 16 de
Julho de 1997, artigo 8.°, caput (ANATEL); Lein.° 9.478, de 6 de Agosto de 1997, artigo
7.°, caput (ANP); Lein.®9.782, 26 de Janeiro de 1999, artigo 3.°, caput (ANVISA); Lein.°
9961, de 28 de Janeiro de 2000, artigo 1.°, caput (ANS); Lei n.° 9.984, de 17 de Julho de
2000, artigo 3.°, caput (ANA); Lei n.° 10.233, de 5 de Junho de 2001, artigo 21, caput
(ANTT e ANTAQ); dentre outras de menor importancia. As agéncias nao sao totalmente
novas, porque o espirito de sua modelagem ja o encontradvamos na reforma administrativa
de 1967, seguindo a linha da reforma intervencionista dos anos quarenta/cinqiienta dos
Estados Unidos da América, em cujo bojo surgiram as comissoes de regulagdo. Entretanto,
nao se pode dizer serem continuagdes de um passado agora distante, simplesmente porque
se acelerou a transnacionalizagdo das estruturas econdmicas e, também, o que poucos
falam, das estruturas politicas. As agéncias reguladoras, ndo so as brasileiras, s6 podem
ser entendidas, atualmente, tendo em vista o novo quadro de expansao capitalista.
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reguladoras brasileiras, na qualificagdo dos seus regimes, t€ém apenas carater
declaratorio e ndo constitutivo. As leis criadoras das agéncias reguladoras
brasileiras tiveram, apenas e tdo-somente, a funcdo de explicitar o regime
especial que estava determinado, implicitamente, pela Constituicao. Como
a afirmacdo de que as agéncias reguladoras no direito brasileiro vigente
possuem um regime especial de natureza implicitamente constitucional se
trata de algo que nao se encontra a evidéncia de todos, esclarecimentos se
impoem. E, por isso, sdo imprescindiveis algumas consideracdes acerca
da interpretacdo especificamente constitucional:'” uma interpretagio cujas
especificidades se mostram, na verdade, em se processar com apoio em
um conjunto unitario de cinco métodos e através de um complexo jogo de
sete principios.'®

10. O primeiro método ¢ o juridico-classico. A Constitui¢do nao
tem nenhuma diferenga essencial em comparacdo com as leis em geral. A
diferenca entre as leis e a Constituicao estd em elementos acidentais, de
carater estrutural e funcional. Por isso, a utilizacdo das regras ¢ dos
procedimentos do método valido para a interpretacdo das leis em geral ¢
possivel, validamente, para a interpretagdo da Constitui¢do. Assim, a
Constituicao ha de ser entendida segundo as regras e procedimentos sintaticos
(métodos gramatical, 16gico e sistematico), as regras e procedimentos

7 Contrario a uma interpretagdo especificamente constitucional: Bulos, Uadi Lamégo.
Manual de interpretacao constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. Favoravel a uma
interpretacdo especificamente constitucional: Bastos, Celso Ribeiro. Hermenéutica e
interpretacdo constitucional. S3o Paulo: Celso Bastos Editor, 2.* edigdao, 1999. A
interpretacdo especificamente constitucional é reconhecida quase que pela unidade dos
autores. Ha diferencas estruturais e funcionais entre as leis e a Constituicdo de modo a
impedir que sejam aplicados os mesmos métodos e técnicas a ambas, sem maiores
correcoes. O que ndo significa que sejam completamente distintas a interpretagdo da
Constitui¢do e a interpretagdo das leis. A especificidade de interpretagdes nao deve ser
entendida como disparidade de interpretagdes.

18 Coelho, Inocéncio Martires. Interpretagdo constitucional. Porto Alegre: Sérgio Antdnio
Fabris Editor, 1997, p. 89 e seguintes. Grau, Eros Roberto. A ordem economica na
constituicao de 1988 (interpretacdo e critica) Sao Paulo: Malheiros, 3.* edi¢do, 1997, p.
169 e seguintes. Importante, nesse passo, ¢ considerar que a interpretagao constitucional
se processa com o apelo aos multiplos métodos segundo uma linha de atuacgao de carater
ideologico; seja estatica, conservadora, seja dinamica, transformadora, o fato é que a
ideologia juridica acaba por conformar e informar o trato e o manejo dos métodos. Para
uma abordagem critica da metddica constitucional, ver: Miiller, Friedrich. Métodos de
trabalho do direito constitucional. Sao Paulo: Max Limonad, 2.* edi¢ao, 2000.
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semanticos (métodos historico e sociologico) e as regras e procedimentos
pragmaticos (métodos teleologico e axiologico)."

11. O segundo método € o topico-problematico. A abertura, a
fragmentacdo e a indeterminagdo da estrutura material da Constitui¢do € o
carater pratico que assume a sua interpretacao impdoem que se privilegie, no
processo de interpretacdo constitucional, o problema em detrimento do sistema.
Por isso, a interpretacao constitucional assume um carater de argumentagao
aberta. O sistema constitucional ¢ constantemente construido e reconstruido a
partir e tendo em vista os problemas constitucionais. Uma orientacao deste
tipo implica em se reconhecer que o sistema nao ¢ anterior € nem superior aos
problemas. O sistema, aberto, incompleto e dinamico, s6 adquire sentido em
funcdo dos problemas que se lhe apresentam. Inexistem, pois, falsos problemas
constitucionais. Se no sistema constitucional ndo se encontram respostas
satisfatorias para os problemas constitucionais, significa uma limitagdo do
sistema e nao dos problemas. Reclama-se, assim, uma adaptacdo do sistema
construido e reconstruido para que as respostas sejam oferecidas.?

12. O terceiro método € o hermenéutico-concretizador. A interpretacao
da Constituigao € um processo de compreensao do texto em um certo contexto.
O mtérprete da Constitui¢do, assim, ¢ o responsavel pela concretizacdo da
Constituigdo em uma situagao historica concreta e determinada. E no desempenho
dessa tarefa o intérprete deve iniciar pela pré-compreensao do texto constitucional,
admitindo que inexiste separag¢do entre a objeto de interpretacao e o sujeito da

1 Canotilho, Jos¢ Joaquim Gomes. Op. cit. p. 1138: “A interpretagdo ¢ uma actividade
normativamente vinculada, constituindo a constitutio scripta um limite ineliminavel
(Hesse) que ndo admite o sacrificio da primazia da norma em prol da prioridade do
problema”. Sobre o método topico-problematico, ver Viehweg, Theodor. Tdpica e
jurisprudéncia. Brasilia: Ministério das Relacdes Exteriores, 1979. Sobre a
compatibilidade do método topico-problematico com a idéia de sistema, ver: Canaris,
Claus Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1989.

20 Canotilho, José Joaquim Gomes. Op. cit. p. 1138: “O método hermenéutico é uma via
hermenéutico-concretizante, que se orienta ndo para um pensamento axiomatico mas
para um pensamento problematicamente orientado. Todavia, este método concretizador
afasta-se do método topico-problematico, porque enquanto o ultimo pressupde ou admite
o primado do problema perante a norma, o primeiro assenta no pressuposto do primado
do texto constitucional em face do problema”. Sobre o método hermenéutico-
concretizante, ver: Hesse, Konrad. Escritos de derecho constitucional. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1992.
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interpretacdo, pois nao se interpreta a Constitui¢do, mas uma visao
contextualizada socialmente acerca do texto constitucional. A Constituicao,
portanto, inconfundivel e irredutivel ao seu texto, ¢ o produto de um processo
complexo, desenvolvido no ambito de um circulo hermenéutico, que compreende
idas e vindas e multiplas concepgdes € multiplos preconceitos.?!

13. O quarto método ¢ o cientifico-espiritual. A Constituigao deve
ser compreendida como um sistema de normas. Entretanto, sistemas normativos
pressupoem sistemas valorativos. A dimensdo deontologica da Constitui¢ao
sO pode ser devidamente compreendida em correlagdo com a sua dimensao
axiologica. Ainda mais porque a Constituicao se propoe a ser uma orientagao
espiritual para a comunidade politica, econdmica e cultural que sobre ela se
constroi e se reconstroi. A Constituigdo €, ndo por acaso, um catalogo de
principios juridicos, um catalogo de normas juridicas referidas, direta e
imediatamente, a valores, um catalogo de normas cujas referéncias a fatos
ddo-se apenas e tdo-somente de modo indireto e mediato. A Constitui¢ao,
assim, deve ser concebida no sentido de sua principal e primordial funcao de
integracao da comunidade em que se insere e da qual resulta.*

14. O quinto método € o normativo-estruturante. A Constituicdo
tem de ser compreendida em sentido muito mais amplo do que o que
tradicionalmente se admite. A Constituicdo ndo se resume aos elementos
lingiiisticos do programa normativo, do texto constitucional, mas envolve,
igualmente, os elementos extralingiiisticos do ambito normativo, do caso
constitucional. A Constitui¢do, pois, s6 pode ser adequadamente
compreendida e, assim, dar respostas satisfatorias aos problemas

21 Canotilho, José Joaquim Gomes. Op. cit. p. 1139: “A idéia de que a interpretacdo visa
ndo tanto dar resposta ao sentido dos conceitos do texto constitucional, mas
fundamentalmente compreender o sentido e realidade de uma lei constitucional, conduz a
articulacdo desta lei com a integracao espiritual real da comunidade (com os seus valores,
com a realidade existencial do Estado)”. A respeito do método cientifico-espiritual, ver:
Smend, Rudolf. Costituzione e diritto costituzionale. Milao: Giuffré Editore, 1988.

22 Canotilho, José Joaquim Gomes. Op. cit. p. 1139: “(...) a concretizag¢do normativa deve
considerar e trabalhar com dois tipos de elementos de concretizagdo: um formado pelos
elementos resultantes da interpretacdo do texto da norma (= elemento literal da doutrina
classica); outro, o elemento de concretizagdo resultante da investigagdo do referente
normativo (dominio ou regido normativa)”. Ver, a respeito do método normativo-
estruturante: Miiller, Friedrich. Discours de la méthode juridique. Paris: Presses
Universitaires de France, 1.* edicao, 1996.
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constitucionais surgidos em determinados e delimitados contextos historicos
e sociais, cumprindo seu papel de forga integrativa da comunidade politica,
econdmica e cultural, se, € somente se, admitir-se que sua for¢ca normativa
depende da inser¢do de parcela da realidade no sistema do direito, depende
da compreensao de que, se ha tensao entre o mundo das normas € o mundo
dos fatos, € uma tensao dindmica — dinamizada e dinamizante.?’

15. Os métodos de interpretacdo constitucional devem ser
compreendidos segundo o postulado da unidade. E em consonancia com os
principios de interpretacdo devidamente relacionados entre si.** Os principios
de interpretacdo constitucional sdo, em sintese, os seguintes: a) principio da
unidade da Constitui¢ao: a Constitui¢ao deve ser interpretada como um todo
unificado segundo principios e regras; b) principio do efeito integrador: a
interpretacao constitucional deve dar primazia aos critérios que assegurem e
promovam integracao ¢ unidade politico-sociais; c¢) principio da maxima
efetividade: a interpretacdo constitucional deve preferir os sentidos que confiram
maior eficacia e efetividade as normas constitucionais; d) principio da
conformidade funcional: a interpretacdo constitucional deve ser conduzida de
modo a ndo perturbar o esquema estrutural e funcional do poder estatal
constitucionalmente estabelecido; e) principio da concordancia pratica: a
interpretacao constitucional deve buscar fazer com que, em caso de colisdo, na
pratica constitucional, um bem constitucionalmente protegido nao seja afirmado
com a negacao do outro; f) principio da for¢a normativa da Constituicdo: a
interpretacao constitucional deve dar preferéncia as solugdes que dotem as normas
da densidade necessaria para que possam apresentar € manter eficacia; g) principio
da interpretacao conforme a Constituigdo: a interpretacao de textos normativos
inferiores a Constituicao deve ser feita tendo em vista a necessidade de torna-los
compativeis com ela, sem que, para tanto, seja contrariado o sentido literal dos
referidos textos e seja contrariado o objetivo inequivoco dos seus emissores.

23 Para a verifica¢do da reduzida autonomia dos principios de interpretagdo constitucional
no que se refere aos tradicionais elementos de interpretagdo do direito, ver: Muller,
Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. Sao Paulo: Max Limonad, 2.%
edi¢ao, 2000.

24Bastos, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 13.* edi¢ao,
1990, p. 360 e seguintes. De certo modo, também: Ferreira Filho, Manoel Gongalves.
Curso de direito constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 18.* edigao, 1990, p. 306. Silva,
José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sao Paulo: Malheiros, 8. edigao,
1992, p. 685 e seguintes. Aragjo, Luiz Alberto David e Nunes Junior, Vidal Serrano.
Curso de direito constitucional. Sdo Paulo; Saraiva, 4.* edicao, 2001, p. 376 e seguintes.
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16. Apos a exposicdo sumaria de elementos da interpretagao
constitucional, posso, agora, pesquisar o texto constitucional vigente e apontar
onde se apoia minha afirmacao sobre o fundamento constitucional da autonomia
conferida as agéncias reguladoras no direito constitucional brasileiro vigente.

17. Dispoe o artigo 174, da Constituicao da Republica Federativa do
Brasil, de 5 de Outubro de 1988: “Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”. Sobre o dispositivo 0os manuais se
calam, ou sdo sumarios.” O dispositivo esta a dizer que o Estado brasileiro —
ndo apenas a Unido, mas, também, os Estados, os Municipios € o Distrito
Federal —, no campo das atividades econdmicas em sentido amplo, no campo,
pois, que envolve a exploragao de atividades econdmicas em sentido estrito e
a prestacao de servigos publicos, se apresenta como agente normativo e agente
regulador, exercendo as fungdes de fiscalizagao, de incentivo e de planejamento,
obrigatdrio para o setor publico, facultativo para o setor privado. Evidente a
distin¢do operada pela Constituicao entre as duas formas de atuacao do Estado
no campo das atividades econdmicas em sentido amplo: de um lado, o Estado
como agente normativo, de outro, o Estado como agente regulador.?® Carlos
Maximiliano, classico da hermenéutica juridica, ensina que as palavras do
legislador ndo se devem presumir supérfluas.?” Todas devem ser consideradas
com igual valor, nenhuma se mostrando intutil ao intérprete. Normacao e
regulagao sdo duas formas de atuar do Estado, sao duas atividades do Estado.
Impde-se dizer, portanto, qual, afinal, a distingao entre elas.

18. O Estado situa-se entre dimensdes politicas e juridicas, ambas
expressivas e ligadas a questdes técnicas. O Estado, portanto, tem fungdes
politicas, juridicas e técnicas. As fun¢des politicas, normalmente sem
qualquer tratamento nas constitui¢coes, referem-se a elaboragdo ¢ a
implementagdo de politicas publicas. As fun¢des juridicas, exaustivamente
tratadas pelas constituigdes como as Unicas, referem-se a elaboracao e a

2 A distingdo nao passou despercebida de Grau, Eros Roberto. A ordem econdmica na
constituicao de 1988 (interpretacdo e critica) Sao Paulo: Malheiros, 3.* edigdo, 1997.
Entretanto, nao foram extraidas todas as conseqiiéncias.

%6 Maximiliano, Carlos. Hermenéutica e aplicag@o do direito. Rio de Janeiro: Forense,
10.* edigdo, 1988, p. 110; e 19.* edi¢do, 2001, p. 91.

27 Sobre o assunto, ver: Tura, Marco Antonio Ribeiro. A inconstitucionalidade do decreto-
lei 70/66. In: Revista de direito internacional e constitucional, n.° 31.
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implementa¢ao de normas juridicas. As fungdes técnicas, nem referidas pelas
constitui¢des, € mesmo pelas leis, relegadas a um plano de insignificancia,
referem-se a elaborag¢do ¢ implementagao de parametros técnicos para a
atuacdo de agentes econdmicos em sentido amplo.

19. Materialmente falando, enfatizando as atividades e os atos em
detrimento dos agentes e dos entes, as fun¢des juridicas se referem a
elaboracdo de normas gerais e abstratas aplicaveis a situagdes particulares e
concretas. Isto €: as fungdes juridicas sdo a fungdo normativa e a funcao
executiva. Normas juridicas, porém, podem ser elaboradas tendo em vista
sentidos e alcances distintos. Por isso, a fungdo normativa pode se traduzir
em atividade legislativa, atividade regulamentar e atividade regimental. E a
implementagdo dessas normas juridicas pode se dar segundo um ou outro
interesse. A fungao executiva, portanto, pode se traduzir em atividade
administrativa e atividade judiciaria, conforme seja o aplicador interessado
ou desinteressado pela questdo sob exame.?

20. Também de um angulo material, a regulacdo ndao ¢ fun¢do
politica, pois ndo implica em elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas, entregues, como seria adequado em democracias, aos 0rgaos € entes
legitimados democraticamente para tanto; a regulacao, também, ndo ¢ funcao
juridica, pois ndo implica em elaboracao de normas gerais e abstratas e nem
mesmo em implementacao de normas gerais e abstratas a situagdes concretas
e particulares, entregues, novamente, aqueles que as constitui¢cdes
democraticamente legitimaram a tanto; por fim, a regulacdo ¢ fungao
consistente na elaboracao e implementacdo de parametros técnicos para a
atuacdo de agentes econdmicos em sentido amplo.

21. Obvia a diferenca, assim, entre regulagdo e normagdo, de um
lado, e regulagdo e execucao, de outro. Inconfundiveis, pois a regulagao ¢
fun¢ao técnica, nao fungdo politica e nem funcao juridica. As agéncias
reguladoras, como todos os 6rgdos e como todos os entes estatais, sdao
atravessadas por todas as manifestacoes estatais. Inegavelmente, manifestam-
se fungdes politicas e juridicas do Estado por elas. Mas, inegavelmente, também,
que ndo se tratam de fungdes tipicas das agéncias reguladoras. Tipicamente,
as agéncias reguladoras encarregam-se da elaboracdo e implementaciao de
parametros técnicos, segundo os meios e os modos e para atenderem aos fins
e aos objetivos fixados em normas, tendo em vista opgoes e pretensoes

28 Ver nota 15.
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consubstanciadas em politicas. Elas ndo devem fixar os fins e objetivos € ndo
devem definir opgdes e pretensdes. E no exercicio dessa fungdo (dever-poder)
de regular, de fungao consistente na elaboragao e implementacao de parametros
técnicos para a atuacdo de agentes econdomicos em sentido amplo, € nao de
outras funcdes, quaisquer que sejam, que deve haver a garantia de autonomia,
seja frente aos agentes e entes regulados, seja frente aos agentes, 6rgaos e
entes encarregados de outras fungdes nao-técnicas. A Constitui¢do, ao fixar,
no caput do artigo 174, a funcao regulatdria como distinta da fun¢ao normativa
nada mais fez do que considerar ambas as fun¢des como inconfundiveis, e
como irredutiveis, uma a outra, dando a ambas stafus constitucional. Esse o
fundamento constitucional da regula¢do. E daqui deriva o fundamento da
autonomia conferida pelo direito brasileiro as agéncias reguladoras. Pois se a
Constituigdo da tratamento diverso a fungdo normativa e a fungdo regulatoria,
nao admitindo que sejam redutiveis uma a outra, evidente que nao submete
uma a outra. O exercicio da regulagdo, propriamente dita, por sua natureza,
nao ¢ passivel de tratamento pela via de prescrigao geral e abstrata. A regulacao
sempre esta referida a situacdo e ao setor regulados. Nesse sentido, a lei se
apresenta, para aregulacdo, como ordem-quadro, dentro da qual se desenvolve,
com margens de manobra razodveis, tendo em vista principios, diretrizes e
objetivos, a elaboragio e aimplementacao de parametros técnicos para a atuagao
de agentes econdomicos em sentido amplo. Fixada dita ordem-quadro, a
regulagdo deve atuar, sem outras ingeréncias, na busca de atingir as metas
socioeconOmicas postas e de atender aos valores juridico-politicos pressupostos
pela ordenacdo constitucional e legal. E com base em tais consideracdes que
se deve tratar a questdo da autonomia das agéncias reguladoras no direito
brasileiro, o que farei agora.

22. Autonomia e soberania, como afirmou o Ministro Paulo
Brossard, nao se confundem.? Dir-se-ia que a soberania ¢ poder originario e
que, ao contrario, a autonomia € poder derivado. Nessas concepgdes esta
clara a idéia de que soberania ¢ um poder que se inicia fora do direito e que
autonomia so se inicia dentro do direito. A soberania, assim, nao teria limites

¥ Em tal sentido, ver: Aragdo, Alexandre Santos de. A autonomia universitaria no estado
contemporaneo e no direito positivo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 16 e
seguintes. Também: Bastos, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. Sao Paulo:
Saraiva, 13.* edi¢ao, 1990, p. 248 e seguintes. De certo modo, também: Ferreira Filho,
Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 18.? edigao, 1990,
p. 40 e seguintes.
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juridicos, enquanto a autonomia, por sua vez, sO teria possibilidades nos
limites do direito.*® A questao, contudo, ¢ mais complexa.?!

23. Soberania e autonomia ndo podem ser compreendidas como se
residissem cada qual em um distinto mundo: a soberania, no mundo do ser;
a autonomia, no mundo do dever. Soberania e autonomia s6 podem ser
devidamente compreendidas como fendmenos, concomitante e
conjuntamente, referidos a ambas dimensdes do mundo social: a dimensao
dos fatos e a dimensao das normas. Soberania e autonomia sao fendmenos
socialmente informados que sdo juridicamente conformados. Assim, tanto
soberania quanto autonomia possuem limites juridicos; pois, a soberania se
justifica na medida em que protege a autonomia, € a autonomia se exerce na
medida em que respeita a soberania.>

24. Ao poder soberano se deve acatamento na medida em que ¢
exercido tendo em mira a realizacio da esséncia do poder auténomo. E indevido
o respeito ao poder que ndo se pauta pela busca da afirmacao de sua soberania,
externa e internamente. Mas a busca de afirmagao da soberania sé se legitima
na medida em que reconhega como legitimas outras soberanias e como legitimas
as autonomias. A igualdade ¢ o fundamento da busca pela afirmacao da
soberania. A soberania, assim, s6 pode ser devidamente compreendida como
poder que se exerce com vistas a protecao das condigdes objetivas e subjetivas
para a afirmac¢do da autodetermina¢do individual e coletiva.

25. Ao poder autdonomo se deve prote¢ao na medida em que ¢
exercido para a afirmacgdo das potencialidades individuais e coletivas. O
poder nao tem sentido por si e para si mesmo. O poder ¢ instrumentalmente
predisposto para a satisfacao das necessidades e interesses dos individuos e

3% Uma leitura imprecisa de Bodin costuma atribuir-lhe a idéia de que a soberania seria
um poder sem limites. Tal, contudo, nao lhe pode ser atribuida, pois sempre teve em
mente a importancia de submeter o poder do soberano aos ditames do direito. Ver, a
respeito: Kritsch, Raquel. Soberania: a constru¢ao de um conceito. Sao Paulo: Humanitas/
Imprensa Oficial do Estado, 2002; Barros, Alberto Ribeiro de. A teoria da soberania de
Jean Bodin. Sao Paulo: Unimarco Editora, 2001.

31 Soberania e autonomia sdo principios de direito pressuposto, condicionantes da
producdo e da reprodugdo do direito posto. Sobre a idéia de direito pressuposto, ver:
Grau, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. Sao Paulo: Malheiros, 2.%
edigao, 1998.

32 Sobre o direito como linguagem e como poder, ver: Reale, Miguel. Teoria
tridimensional do direito. Sao Paulo: Saraiva, 5.* edi¢ao, 1994.
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coletividades. A autonomia de certos poderes existe como expressdao das
expectativas de realizacdo dos individuos e das coletividades que neles se
reconhecem. A liberdade ¢ o fundamento da luta pela protecao da autonomia.
A autonomia, por isso, s pode ser adequadamente compreendida se e na
medida em que seja um poder que postule a autodeterminagao dos individuos
e coletividades que nele se reconhegam e por ele se expressem.

26. A tensao entre a igualdade e a liberdade exige a presenca de um
poder social especifico que impega a transformagdao da autodeterminagdo
dos individuos e das coletividades em um poder supressivo da
autodeterminacao de certos individuos e de certas coletividades. Esse, o poder
soberano. A tensao entre a igualdade e a liberdade exige, ademais, a presenga
de poderes sociais varios que impe¢am a formagao de um poder opressivo a
partir da autodeterminacdo de certos individuos e de certas coletividades.
Esses, os poderes autobnomos. Soberania e autonomia ndo estdo, portanto,
uma em relacao a outra, livres.

27. Para delinear a autonomia, o direito posto deve, por isso, utilizar-
se dos tracos com os quais o direito pressuposto a desenhou. Lembro que o
direito ¢ linguagem. Certo que ndo ¢ uma linguagem qualquer. O direito ¢ uma
linguagem que veicula o poder. Lembro, também, que o direito é poder.** Mas
nao um poder qualquer. O direito € um poder que se manifesta pela linguagem.
As questoes juridicas, assim, findam por encerrar problemas de ordem lingiiistica,
que podem se encontrar em textos, embora ndo necessariamente estejam. Mas
as questoes juridicas encerram problemas que, textuais ou ndo, manifestam-se
no tempo e no espago. As questdes juridicas encerram problemas de linguagem,
de uma linguagem processada em determinados contextos historicos e culturais.
Por isso, descobrir qual o desenho dado pelo direito pressuposto a autonomia
exige tanto a compreensao do conceito quanto de suas nogoes.*

28. Etimologicamente, o termo autonomia ¢ expressivo de um dos
trés pilares da liberdade antiga, ao lado dos termos autarquia e autocrinia.
Autocrinia expressa capacidade judiciaria propria, possibilidade de julgar a si
mesmo. Autarquia expressa a capacidade administrativa propria, possibilidade

33 Sobre a disting¢do entre conceitos € nog¢des, ver: Grau, Eros Roberto. Ensaio e discurso
sobre a interpretacao/aplicacdo do direito. Sao Paulo: Malheiros, 2.* edi¢ao, 1998,
apéndice.

** A ponto de alguns defenderem a sua eliminagdo da linguagem juridica. A respeito,
ver: Aragdo, Alexandre Santos de. Op. cit. p. 15.
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de governar a simesmo. Autonomia expressa a capacidade legislativa propria,
possibilidade de regular a si mesmo. A precisao do termo, verificada na
linguagem antiga, contudo, perdeu-se.* O substantivo autonomia tem-se feito
acompanhar de diversos adjetivos, como uma estratégia para conferir ao termo
a precisao perdida. Fala-se, por isso, em autonomia publica, autonomia privada,
autonomia legislativa, autonomia administrativa, autonomia judiciaria,
autonomia estadual, autonomia municipal, autonomia distrital, autonomia
institucional, autonomia organica, autonomia funcional, autonomia pessoal,
autonomia individual, autonomia didatica, autonomia cientifica, autonomia
financeira, etc. Apesar disso, em todos essas adjetivacdes da autonomia, algo
substancialmente idéntico se encontra: a idéia de um ambito de organizagao e
de atuagdo exclusivas, livres de quaisquer interferéncias externas.

29. Historicamente, essa idéia de um ambito de organizagao e de
atuacdo exclusivas, livres de quaisquer interferéncias externas, também se
mostra como persistente. Assim, embora se possa afirmar um conceito de
autonomia, uma idéia de autonomia que se coloca fora do tempo e do espaco,
formada a partir da raiz grega, certo ¢ que uma tal idéia s6 se concebe na
medida em que se concretize, mais ou menos, em cada tempo ¢ em cada
espaco. O conceito (fora do tempo e fora do espago) de autonomia, portanto,
depende das no¢des (no tempo e no espago) de autonomia para adquirir sua
principal potencialidade e para exercer sua principal funcdo: a de idéia
reguladora, apta a servir de guia para serem julgadas as nogoes.

30. Inexiste, portanto, a autonomia, senao no plano ideal. No plano
material ha autonomias. H4 nocdes e tipos de autonomia que podem
corresponder, em maior ou menor graus, ao conceito de autonomia. Ha
minimos € maximos a serem respeitados, contudo; pois, se 0s termos nao
possuem esséncias, sao arbitrarios, nao se referem a esséncias dos objetos,
nem por isso eles sdo aleatdrios, sem qualquer referéncia aos usos sociais
nos mais variados contextos. Do contrario, a comunica¢ao seria impossivel.*

33 Como mostrou Saussure apud Fiorin, José Luiz. Teoria dos signos. In: Introdugéo a
lingtiistica — 1. objetos tedricos. Sdo Paulo: Contexto, 2002, p. 60 e seguintes. Também:
Warat, Luis Alberto. O direito e sua linguagem. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2. edi¢do, 2.* versao, 1995, p. 24 e seguintes.

36 Passo ao largo da profunda, extensa e rica discussdo acerca da distingdo entre principios
e regras. Uma andlise critica da distingdo entre principios e regras pode ser encontrada
em: Avila, Humberto. Teoria dos principios (da defini¢do a aplicagao). Sao Paulo: Malhei-
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Nesse sentido, ha limites minimos e maximos para que se possa falar
adequadamente em autonomia. Se ha um ambito exclusivo de organizagdo e
de atuagao, livre de quaisquer interferéncias externas, ha autonomia, nao
importando, para tanto, sua amplitude. Se, porém, nada escapa a interferéncias
externas, impossivel falar em autonomia. Agora, com a devida compreensao
do sentido e alcance do conceito e da nogdo de autonomia, posso concluir
com a analise de suas implicagdes juridicas. Ja que afirmei tratar-se de
autonomia com fundamento constitucional, a autonomia, portanto, ¢ fundada
em norma constitucional. A autonomia das agéncias reguladoras no direito
brasileiro ¢ fundada em norma constitucional; implicita, porém constitucional.
Mas de que tipo de norma constitucional estou a falar, propriamente?

31. Normas constitucionais, como quaisquer outras normas juridicas,
podem ser de duas espécies: principios ou regras.’”> Principios sdo normas
juridicas dotadas de altissimo nivel de abstracdo e amplissimo grau de
generalidade e que, por isso, se referem imediata e diretamente a valores e
mediata e indiretamente a fatos. Principios sdo, portanto, normas predispostas
arealizacao de valores. Por isso, seus contetidos devem ser otimizados, tendo
em vista a concretizacdo maxima dentro do possivel. Regras sao, por seu turno,
normas juridicas dotadas de grau de abstragao mais baixo e grau de generalidade
mais restrito e que, por isso, se referem mediata e indiretamente a valores e
imediata e diretamente a fatos. Regras sdo, portanto, normas predispostas a
conformacao de fatos. Por isso, seus conteudos devem ser definidos, tendo em
vista sua concretizacdo dentro do exigivel. Normas juridicas, como parcelas

ros, 2003. Uma resenha dos diversos autores que trabalharam a distingdo pode ser vista
em: Grau, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicao de 1988 (interpretacao e
critica) Sao Paulo: Malheiros, 3.* edicdo, 1997. Rothenburg, Walter Claudius. Principios
constitucionais. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999. Bonavides, Paulo.
Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 9.* edi¢ao, 2000. Canotilho, José
Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. Coimbra: Almedina, 3.%
edicao, reimpressao, 1999. Farias, Edilsom Pereira de. Colisao de direitos: a honra, a
intimidade, a vida privada e a imagem versus a liberdade de expressao e informacao.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2.% edigao, 2000. Tornaram-se obrigatorios,
no estudo da distingdo entre principios e regras, dentre outros, os seguintes trabalhos:
Alexy, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1993. Dworkin, Ronald. A matter of principle. Cambridge, Mass:
Harvard Univ. Press, 1985. Dworkin, Ronald. Taking rights seriously. Cambridge, Mass:
Harvard Univ. Press, 1978. Sanchis, Luis Prieto. Sobre principios y normas: problemas
de razonamiento juridico. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992.
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do ordenamento juridico, relacionam-se entre si, e, eventualmente, podem
entrar em conflito. Principios e regras, como espécies de normas juridicas,
também podem, eventualmente, entrar em conflito. Uma regra pode entrar em
conflito com outra regra; um principio pode entrar em conflito com outro
principio. O conflito entre regras resolve-se pela exclusao. Estando duas regras
em conflito, apenas uma delas continuard no ordenamento e apenas ela incidira
na situagdo. O conflito entre principios se resolve pela ponderagdo.’” Apenas
principios validos ingressam em conflito, por isso ndo se pode considerar a
possibilidade de exclusdo de um deles do ordenamento. Estando dois principios
em conflito, ambos serdo ponderados de acordo com as necessidades da situagao
e poderdo ambos incidir parcialmente na situagcdo ou apenas um deles incidira
totalmente na situacdo. De qualquer modo, o principio afastado, total ou
parcialmente, permanece parametro apto a ser invocado em situagdes futuras;
algo bem diverso do que acontece com a regra afastada, pois, excluida do
ordenamento, deixou de ser parametro invocavel em situacdes futuras.

32. Conforme essa classificagdo, a autonomia das agéncias
reguladoras no direito brasileiro € principio constitucional implicito. Se ao
encarregado de exercer a regulacdo das atividades econdmicas em sentido
amplo, em certo setor e para determinadas situagdes, se atribui personalidade,
segue-se, forcosamente, a atribuicao de autonomia inerente as pessoas, sejam
publicas, sejam privadas. Sendo exercicio de funcao diversa das demais
funcdes estatais, a regulacdo reclama acentuada autonomia, por determinacao
implicita do direito constitucional brasileiro vigente. Entretanto, a autonomia
surge do direito constitucional brasileiro vigente ndo como uma prescri¢ao
referida, mediata e indiretamente, a valores, e, imediata e diretamente, a
fatos. Nao ha, em sua hipotese, qualquer fato, mas um valor a ser atingido,
isto €, que a regulacao seja exercida de maneira a atender as necessidades
derivadas da natureza da funcao regulatoria e ndo para atender aos apelos de
agentes, 0rgaos e entes encarregados de outras fungdes estatais € nem, muito
menos, para satisfazer aos anseios dos agentes e entes encarregados das
atividades econdmicas em sentido amplo. Trata-se, por isso, de principio, de
principio constitucional implicito na expressao da fun¢ado regulatdria ao lado
da funcao normativa.

37Sobre a ponderacao, ver: Sarmento, Daniel. A ponderagdo de interesses na constitui¢ao
federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1.% edigdo, 2. tiragem, 2002. Também: Canotilho,
José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. Coimbra: Almedina,
3. edicdo, reimpressao, 1999.
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33. Em conclusdo, posso afirmar que o principio da autonomia das
agéncias reguladoras no direito brasileiro tem tradugdo nas regras da
independéncia administrativa, da independéncia financeira, da independéncia
funcional, com vistas a assegurar a liberdade no exercicio da fungdo de regular
as atividades econdmicas em sentido amplo. O principio da autonomia das
ageéncias reguladoras, que encontra seu fundamento constitucional na expressa
referéncia do artigo 174, caput, da Constituicdo da Republica, ao dever do
Estado em regular as atividades econdomicas em sentido amplo tendo em vista,
dentre outros, os valores da prote¢dao da concorréncia e da tutela do consumidor
e do ambiente, s6 tem sentido na medida em que assegure o cumprimento
deste dever, do dever de regular, do dever de bem regular as atividades
econdmicas em sentido estrito, assim como os servicos publicos. Como
principio, todavia, ndo ¢ absoluto. E preciso dizer, portanto, que o principio da
autonomia das agéncias reguladoras no direito brasileiro tem por finalidade
assegurar o exercicio de uma funcao albergada pela Constitui¢ao da Republica,
a fun¢do regulatoria. O principio da autonomia das agéncias reguladoras no
direito brasileiro vale se e na medida em que se mostre adequado, necessario
e proporcional para o cumprimento do dever de regular as atividades
econdmicas em sentido estrito e os servicos publicos. Nao se presta, o principio
da autonomia das agéncias reguladoras no direito brasileiro, para a usurpagao
de competéncias constitucionais, explicitas ou implicitas, de quaisquer outros
entes e orgaos. Assim, necessaria interpretagdo que compatibilize, em cada
caso, o principio da autonomia das agéncias reguladoras com o principio do
monopolio da atividade legislativa, com o principio da unidade da atividade
administrativa e com o principio da universalidade da atividade judiciaria. Do
contrario, voltar-se-ia a nefasta confusdo entre a propugnada autonomia dos
entes reguladores com a pretensa soberania da regulagao.

Ficam, por essa forma, organizadas as comissdes em térmos de
bem poderem arrostar com a responsabilidade da regulamentacdo da industria
hidro-elétrica no pais, a qual recai inteira sobre os seus ombros; ficam
organizadas, varridas quaisquer influéncias que possam, de qualquer modo,
desvia-las de seus fins.

(..)

Como explica Bauer, as comissdes administrativas ndo pertencem
exclusivamente nem ao poder legislativo, nem ao executivo, nem ao
judiciario; antes apresentam caracteristicas de cada um desses poderes.”

O texto legal proposto assim dispunha:
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“Art. 211 — Para propulsionar o desenvolvimento da industria hidro-elétrica
no pais, regulamenta-la e fiscaliza-la, fica instituida a Comissao Federal de
Forgas Hidraulicas, devendo os Estados, e podendo os Municipios, criar
Comissoes congéneres, facultado aos Municipios ter apenas um Comissario
singular.

Art. 249 — Das decisdes da Comissao, nos termos do paragrafo seguinte,
havera recurso:

a) para o Supremo Tribunal Federal, das decisdes proferidas pela Comissao
Federal de Forgas Hidraulicas originariamente ou em grau de recurso de
suas delegacoes;

b) para os Superiores Tribunais de Justica dos Estados das decisoes proferidas
pelas Comissdes Estaduais; (...)” VALLADAO, Alfredo — “Regime Juridico
das Aguas e da Industria Hidro-Elétrica”; Sdo Paulo: Prefeitura Municipal
de Sao Paulo; 1941. p. 139 e 148.
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