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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI

DIREITO, ECONOMIA E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
SUSTENTAVEL |

Apresentacdo

O IX Encontro Virtual do CONPEDI, ocorrido de 22 a 26 de junho de 2026, em formato
integralmente on-line, contou com o tema “ Constituicéo, Processo e Justica Social: o papel
dajurisdicéo constitucional na efetivacdo de direitos’. No evento, dentre os diversos grupos
de trabal ho apresentados, coube a n6s coordenar o GT Direito, Economia e Desenvolvimento
Econémico Sustentavel 1, gue nos premiou com artigos de algo nivel académico e debates
primorosos.

Sabe-se que o desenvolvimento econdbmico sustentavel permeia a ordem constitucional
brasileira, e exige a compatibilizacdo entre crescimento econdmico, justica social e protecéo
ambiental. A Constituicdo Federal de 1988 estruturou a ordem econémica brasileira a partir
dalivreiniciativa, com valorizacdo do trabalho humano e defesa do meio ambiente. Ou sgja,
estabel ece que a atividade econémica deve promover uma existéncia digna, com preservacao
ao meio ambiente, bem como atender ao interesse coletivo. Nesse contexto, o Direito
Econémico exerce relevante funcdo regulatéria ao disciplinar as relacdes entre Estado e
mercado, corrigindo falhas econémicas, preservando a livre concorréncia e reduzindo
desigualdades sociais.

A sustentabilidade amplia a perspectiva do desenvolvimento econémico sustentado, modelo
gue imperou no século XX e trouxe os graves problemas ambientais atuais, para reconhecer
gue o desenvolvimento depende de justica social, da utilizacéo racional dos recursos naturais
e da protecdo ambiental para as presentes e futuras geragdes. Assim, crescimento econdmico
e preservacdo do meio ambiente constituem objetivos complementares, e devem orientar



Tais assuntos nortearam as discussdes deste Grupo de Trabalho, que nos premiou com uma
tarde de excelentes artigos e debates.



O PODER REGULATORIO DASAGENCIAS: LIMITESDA DELEGACAO
NORMATIVA A LUZ DO POSITIVISMO DE HART

THE REGULATORY POWER OF AGENCIES: LIMITSOF NORMATIVE
DELEGATIONINLIGHT OF HART'SPOSITIVISM

Maria Luiza Lana Bretas Cortes1
Jean Carlos Dias 2

Resumo

A presente pesquisa analisa a funcdo normativa das normas que conferem poder no direito
regulatorio brasileiro, examinando a competéncia normativa das agéncias reguladoras a luz
das teorias positivistas de H.L.A. Hart e Joseph Raz. O estudo sustenta que delegacéo
normativa as agéncias reguladoras ndo apresenta uma anomalia para o positivismo juridico,
mas, sim, uma manifestacdo institucional das regras secundarias que conferem poderes para
criacéo, modificacdo e aplicacdo do direito. A partir da distincdo entre normas primarias e
secundérias desenvolvida por Hart, bem como apresentada na teoria raziana, de sistemas
juridicos institucionalizados e public power-conferring rules, a pesquisa investiga os limites
estruturais que condicionam o exercicio valido do poder normativo delegado. Em seguida, foi
feita uma andlise da jurisprudéncia para entender como o Supremo Tribunal Federal tem
delimitado juridicamente a atuagcdo normativa das agéncias reguladoras, especialmente em
temas relacionados a legalidade, separacdo de poderes, legitimidade democrética e controle
judicial. A pesquisa adota metodologia qualitativa de natureza dogmético-juridica,
combinando revisdo bibliogréfica, legislativa e jurisprudencial. Por fim a pesquisa busca
entender se 0 exercicio do poder normativo delegado se legitima ou ndo quando observado o
conjunto de condic¢Bes materiais, procedimentais e institucionais fixadas pelo préprio sistema
juridico.

Palavras-chave: Positivismo, Teoriado direito, Agéncias regulatérias, Normas de poder,
Delegacéo

Abstract/Resumen/Résumé
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the creation, modification, and application of law. Drawing upon Hart’s distinction between
primary and secondary rules, as well as Raz's theory of institutionalized legal systems and
public power-conferring rules, the research investigates the structural limits that condition the
valid exercise of delegated normative authority. Subsequently, the study undertakes an
analysis of judicial precedentsin order to examine how the Brazilian Federal Supreme Court
has legally delimited the normative activity of regulatory agencies, particularly in matters
concerning legality, separation of powers, democratic legitimacy, and judicial review. The
research adopts a qualitative methodology of a doctrinal-legal nature, combining

bibliographical, legidative, and jurisprudential review. Finally, the study seeks to determine
whether the exercise of delegated normative power may be regarded as legitimate when
assessed in light of the set of material, procedural, and institutional conditions established by
the legal system itself.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Legal positivism, Legal theory, Regulatory agencies,
Power-conferring rules, Legislative delegation
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1 INTRODUCAO

Os Estados regulatorios contemporaneos sdo cada vez mais caracterizados pela
proliferagao de oOrgdos administrativos especializados dotados de competéncia normativa.
Nesse contexto, agéncias reguladoras como a ANVISA, ANATEL e ANEEL assumem um
papel de destaque na conformacdo de regimes juridicos em setores estratégicos. Esse
protagonismo surge em razao da capacidade dessas entidades de editar normas vinculantes com
fundamento em autorizagdo legislativa, fato este que suscita questdes fundamentais acerca da
natureza, extensao e legitimidade do poder normativo delegado.

No entanto, para que tais agéncias tenham tal capacidade regulamentaria foi necessario
que algo lhes conferissem de maneira expressa esse poder.

Sem duvidas, essa ampliagdo normativa ¢ a causadora de iniimeros questionamentos
quanto a legitimidade constitucional de tal delegacdo. Parte da doutrina, inclusive, compreende
esse fendmeno como potencial tensao em relagdo a estrutura cléssica do Estado de Direito, uma
vez que a produgdo de normas gerais e abstratas constitui funcao tipica do Poder Legislativo.

Se direcionada essa questao tendo como ponto de partida um ideal mais positivista, esse
suposto problema acaba adotando uma nova forma, pois, a delegacdo ndo serda mais
compreendida como uma ruptura excepcional do sistema juridico, mas, sim como uma
manifestagdo estrutural das normas que conferem poder em sistemas juridicos complexos.

A teoria de Hart, por sua vez, ¢ relevante a este debate, pois ao distinguir normas
primarias, responsaveis por impor deveres, € normas secundarias, responsaveis por estruturar
institucionalmente a criacdo, modificacdo e aplicagdo do direito, trabalha a atribui¢ao de
competéncia a determinados sujeitos institucionais para produzir normas validas.

Enquanto Hart oferece a estrutura conceitual das regras secundarias Raz, por sua vez,
aprofunda essa compreensao ao analisar os sistemas juridicos institucionalizados e as public
power-conferring rules, evidenciando que a atribuicdo de competéncia normativa a 6rgaos
publicos integra o préprio funcionamento ordindrio do direito moderno.

Adotando o olhar critico e doutrinario de ambos os positivistas ¢ possivel ter uma nova
visdo das agéncias reguladoras, entendendo que sua competéncia normativa nao constitui, em
si mesma, um problema para o positivismo juridico. O verdadeiro problema desloca-se para os
limites estruturais que condicionam o exercicio valido desse poder, especialmente quanto aos
mecanismos de controle juridico, legitimidade democratica e observincia das condigdes

estabelecidas pela norma atributiva de competéncia.
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Para tanto, a presente pesquisa busca analisar a fungao normativa das chamadas normas
que conferem poder no ambito do direito regulatério brasileiro.

De inicio, j& cabe destacar que o foco do artigo ndo ¢ tratar esse fendmeno como mero
aspecto técnico da governanga administrativa, mas, sim, realizar o estudo tedrico mais amplo a
luz da teoria do direito de Hart e de Raz. Serd examinada a distingdo de normas primadrias e
secundarias e como elas configuram sistemas juridicos estruturados por regras que impdem
deveres, mas, também, por regras que conferem poderes, inclusive o poder de criar, modificar
e aplicar normas juridicas.

Sob essa perspectiva, a delegacdo legislativa pode ser compreendida como uma
manifestacao institucional das chamadas normas secundarias de mudanca.

E precisamente nesse contexto que surge a necessidade de investigar os fundamentos
tedricos que legitimam e simultaneamente limitam o exercicio do poder normativo pelas
agéncias reguladoras

Diante deste cendrio, o artigo busca responder ao seguinte problema de pesquisa: em
que medida as normas que conferem poder, compreendidas a partir das teorias de Hart e Raz,
fundamentam a competéncia normativa das agéncias reguladoras e quais limites estruturais
condicionam o exercicio valido desse poder no Estado Democratico de Direito?

A hipdtese inicial deste estudo ¢ que que a delegacdo normativa as agéncias reguladoras
representa manifestacao institucional tipica das regras secundarias que conferem poder, sendo
plenamente compativel com o positivismo juridico. Contudo, por se tratar de competéncia
juridicamente condicionada, seu exercicio valido depende da observancia de limites estruturais
relacionados a legalidade, legitimidade democratica e controle jurisdicional.

Foi adotada, ainda, uma abordagem qualitativa, de natureza dogmatico-juridica, com
método dedutivo, a partir da andlise critica do arcabougo normativo brasileiro relativo as
agéncias reguladoras articulando com a teoria positivista de Hart e Raz.

O artigo encontra-se estruturado em seis itens, sendo o primeiro essa introdugdo; o
segundo examina a teoria das normas que conferem poder em Hart e Raz; j& no terceiro item
analisa a delegacdo normativa das agéncias reguladoras no direito brasileiro. O quarto investiga
o problema do controle judicial do poder normativo regulatério e no quinto examina a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria.

Por tltimo, apresentam-se as consideragdes finais do estudo.

2 A TEORIA DAS NORMAS PARA HART E RAZ
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Entender o direito, como ele se molda aos padrdes sociais e morais de determinada
sociedade em um certo periodo historico, sempre foi um desafio para os juristas, uma vez que,
assim como a sociedade se atualiza, modifica e evolui, o direito se transforma. E precisamente
nessa tensdo entre permanéncia ¢ mudanga que a contribuicdo de Hart e Raz se revelam
particularmente relevantes.

Ocorre que se o direito sofre alteracdes com o passar do tempo, a teoria que o rege,
também, passa por modificagdes.

Nessa perspectiva, Hart, um dos principais estudiosos da teoria do direito e pensador
positivista, desenvolveu teses com intuito de ndo s6 compreender as referidas mudancgas, mas,
sim, explicar o direito como ele €, como as normas primdarias e secundarias o moldam e
impactam o corpo social.

Sendo este o primeiro ponto crucial levantado neste estudo.

Na obra “o conceito do direito” Hart, indo de encontro com as concepgdes classicas,
rejeita a reducdo do direito a um sistema de comandos respaldados por san¢des, propondo uma
estrutura mais complexa e institucional do fendmeno juridico.

Para o autor, a compreensao adequada de um sistema juridico exige a distingao entre
diferentes tipos de regras, formulando sua conhecida diferenciacdo entre normas primarias e
normas secundarias, sustentando que os sistemas juridicos desenvolvidos sdo caracterizados
pela combinagdo desses dois tipos normativos (Hart, 2024, p. 103-106).

As normas do primeiro tipo impdem deveres; as do segundo tipo outorgam poderes,
sejam estes publicos ou privados. As do primeiro tipo dizem respeito a atos que
envolvem movimento fisico ou mudangas fisicas; as do segundo dispdem sobre
operagdes que conduzem nao apenas a movimentos ou mudangas fisicas, mas
também, a criacdo ou modificacdo de deveres e obrigacdes. (Hart, 2024, p. 105-1006).

De inicio, cabe destacar que as normas primdrias consistem em regras que impdem
deveres, regulando diretamente a conduta dos individuos tendo uma dimensao mais tradicional
do direito, vinculada a ideia de obrigagcdo. Contudo, segundo Hart, sistemas compostos
exclusivamente por esse tipo de regra apresentariam trés defeitos fundamentais sendo elas a
incerteza, carater estatico e ineficiéncia na aplicagdo (Hart, 2024, p. 120-121).

Em razdo dessa natureza deficiente das normas primarias, Hart apresenta as normas
secundarias, essas nao impdoem deveres, mas conferem poderes. Tais regras permitem introduzir
novas regras do tipo primario, eliminar regras antigas e determinar, de diferentes modos, a sua

incidéncia (Hart, 2024, p. 122). Ponto este que merece destaque e entendimento na presente
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pesquisa, pois a questdo chave de toda essa discussdo esta em como se da esse poder, como o
regular e a quem entregar.

Ainda, as normas secundarias sdo dotadas de trés espécies principais, (1) regras de
reconhecimento estabelecem os critérios de validade das normas juridicas; (i1) regras de
modificacdo conferem competéncia para criar, modificar ou revogar normas; e (iii) regras de
julgamento que atribuem poderes para decidir controvérsias e aplicar o direito (Hart, 2024, p.
122-126).

A articulagdo entre normas primarias e secunddarias constitui, segundo Hart, o elemento
definidor de um sistema juridico desenvolvido, “A jun¢do das normas primdrias e secundarias
se situa no centro de um sistema juridico” (Hart, 2024, p. 128).

Essa formulacdo evidencia que o direito ndo se limita a imposicdo de deveres, mas
envolve, também, a institucionalizagdo de competéncias normativas.

Neste ponto temos o primeiro entendimento do estudo: as normas que conferem poder
ndo regulam diretamente comportamentos, mas estabelecem condi¢cdes sob as quais
determinados sujeitos podem produzir efeitos juridicos validos, ou seja, estruturam a dindmica
interna do sistema juridico, permitindo sua adaptacdo e funcionamento institucional.

Essa concepcdo, por 6bvio, foi objeto de criticas de Dworkin que questionou a
suficiéncia de um modelo baseado exclusivamente em regras, mesmo reconhecendo que “as
vezes as regras ou principios podem desempenhar papeis bastante semelhantes a diferenga entre
eles reduz-se quase a uma questao de forma” (Dworkin, 2021, p. 44), o doutrinador defendeu
que a incorporagdo dos principios como elementos normativos fundamentais em sua obra
“Levando os direitos a sério”.

Essa primeira diferenga entre regras e principios traz consigo uma outra. Os principios
possuem uma dimensao que as regras ndo tém — a dimensao do peso ou importancia.
Quando os principios se intercruzam (por exemplo, a politica de prote¢do aos
compradores de automoveis se opde aos principios da liberdade de contrato), aquele
que vai resolver o conflito tem que levar em conta a for¢a relativa de cada um
(Dworkin, 2021, p. 42)

Ainda que a critica seja relevante, ela ndo compromete o instrumental hartiano para os
fins aqui propostos de andlise das condig¢des estruturais de exercicio do poder normativo
delegado prescinde da discussdo sobre principios e se assenta precisamente na distingdo entre
tipos de regras.

No ambito do direito regulatdrio, essa estrutura conceitual revela ser particularmente

util. Em razdo da atuag@o normativa de 6rgaos administrativos, como as agéncias reguladoras,
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objetos desse estudo, ndo se limita a aplicacdo do direito posto, mas envolve o exercicio de
competéncias juridicamente atribuidas para a produgdo de normas.

Compreendendo a produgdo normativa administrativa ndo como patologia institucional,
mas como decorréncia da crescente complexidade funcional dos sistemas juridicos
contemporaneos

Assim, a lei instituidora de uma agéncia reguladora pode ser compreendida como tipica
regra de mudanga no sentido hartiano, uma vez que atribui competéncia institucional para
producdo de normas validas dentro de determinadas condi¢des juridicas.

Mesmo com o entendimento da importancia de Hart, este estudo precisa destacar a teoria
de Raz, a fim de gerar um maior entendimento sobre a tematica.

Raz, igualmente positivista, formula uma teoria que aprofunda a compreensdo das
normas que conferem poder de Hart ao examinar o funcionamento institucional dos sistemas
juridicos modernos.

Ao deslocar o foco de sua andlise para o carater institucionalizado do direito, Raz
sustenta que a identificagdo das normas validas depende especialmente das instituicdes
responsaveis por sua aplicagao (Dias, 2015, p. 265).

Conforme destaca Dias, ao analisar a concepc¢do raziana, a validade juridica, em
sistemas institucionalizados complexos, depende da atuagao coordenada de 6rgdos investidos
de competéncia para produgdo, aplicacao e controle do direito.

Raz, porém, enfatiza que a chave para a identificagdo de um sistema institucionalizado
ndo estd na investigagdo sobre ao 6rgaos que criam as normas, mas naqueles que as
aplica, pois eles é que indicam quais normas estio efetivamente em vigor (Dias, 2015,
p- 265)

Para o autor, autoridades juridicas legitimas produzem razdes praticas capazes de
orientar o comportamento dos individuos dentro do sistema juridico.

Raz sustenta que as decisdes emanadas de autoridades institucionalmente reconhecidas,
funcionam como razdes excludentes, isto €, razdes que substituem determinadas avaliagdes
individuais dos destinatarios da norma, ou seja, “apenas na medida em que, exercendo a
autoridade, uma pessoa ou instituicdo pode impor as normas aos destinatarios” (Dias, 2018, p.
143).

A formulagdo raziana permite compreender que determinadas autoridades recebem
competéncia para produzir normas juridicamente vinculantes dentro dos limites fixados pelo

ordenamento juridico, como no caso das agéncias reguladoras.
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A importancia de realizar a compreensao de Raz para este estudo ¢ clara, uma vez que
que as normas que conferem poderes publicos ndo constituem anomalias no interior do sistema
juridico, mas instrumentos essenciais de organizacao institucional do direito

Nesse contexto, as public power-conferring rules (normas responsaveis por atribuir
competéncias juridicas a autoridades publicas para criagdo, modificagdo e aplica¢do do direito)
analisadas por Raz permitem compreender que a atribui¢do de competéncia normativa a 6rgaos
administrativos especializados integra a propria estrutura ordinaria dos sistemas juridicos
complexos.

O conceito de validade de Raz, porém, € bastante especifico: ele diferencia a validade
juridica da validade juridica sistémica. Uma norma ¢ juridicamente valida quando ela
integra um sistema juridico, isto ¢, atende as condi¢des de integracdo ao conjunto
funcional de normas reconhecidas como sendo juridicas. (Dias, 2018, p. 135)

A delegacao normativa as agéncias reguladoras, dessa forma, ndo seria uma ruptura do
positivismo juridico, pois, foi apresentado, que na realidade seria nada mais do que uma
manifestagdo tipica de uma norma secundaria responsavel por estruturar o funcionamento do
sistema.

O fato de ter uma norma que confere poder nao significa dizer que as suas competéncias
sejam limitadas e este ponto precisa ser entendido com cuidado e precisao.

Tanto em Hart quanto em Raz, o exercicio valido do poder juridico depende do
cumprimento das condi¢des estabelecidas pelo proprio sistema normativo.

A validade dos atos produzidos mediante competéncia delegada pressupde observancia
dos requisitos materiais, procedimentais e institucionais previstos pela norma atributiva de
poder.

Desse modo, a questdo central do direito regulatdrio contemporaneo ndo reside
propriamente na existéncia da delegagdo normativa, mas nos limites estruturais que

condicionam o exercicio valido dessas competéncias.

3 DELEGACAO NORMATIVA E AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO
BRASILEIRO

De inicio cabe entender que o propodsito deste debate ndo ¢ analisar se as agéncias
reguladoras exercem competéncia normativa ou nao, uma vez que sua atuagdo ja ¢ um dado

consolidado no direito administrativo brasileiro.
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O que permanece em disputa, contudo, € o fundamento dessa competéncia, isto €, o que
autoriza juridicamente a producdo de normas por entes ndo eleitos, situados fora do Poder
Legislativo.

E precisamente nesse ponto que as teorias de Hart ¢ Raz oferecem um instrumento
analitico de consideravel precisao e que sera abordado neste momento.

Na se¢ao anterior, foi apontado que existem regras modificativas que conferem a
determinados sujeitos a competéncia para criar, modificar ou revogar normas primarias.

A funcdo dessas normas, revelam-se de carater estrutural, permitindo a adaptagdo
dindmica do ordenamento sem que isso implique ruptura ou anomia.

Se aplicada a referida teoria para o direito regulatorio, a lei instituidora de uma agéncia
reguladora que lhe atribui competéncia normativa, pode ser compreendida como uma regra de
mudanca, uma vez que ela ndo regula diretamente condutas, mas define quem pode produzir
normas, sobre quais matérias e dentro de quais condigdes.

De acordo com a redacdo da Lei n° 9.472/1997, que instituiu a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL), por exemplo, € possivel verificar uma atribuigdo expressa de
competéncia para expedir normas quanto a outorga, prestacao e fruicao dos servicos.

Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do
interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicacdes brasileiras, atuando
com independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e
especialmente: IV - expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruigao dos servicos
de telecomunicagdes no regime publico

Ainda, no que se refere as agéncias reguladoras, a Lei n® 9.782/1999, que criou a
ANVISA, a conferiu competéncia para estabelecer normas, propor, acompanhar e executar as
politicas.

Art. 7° Compete a Agéncia proceder a implementagao e a execugdo do disposto nos
incisos II a VII do art. 2° desta Lei, devendo: III - estabelecer normas, propor,
acompanhar e executar as politicas, as diretrizes e as a¢des de vigilancia sanitéria;

Com a leitura dos artigos supracitados € perceptivel que os dispositivos em nenhum
momento estdo impondo deveres aos cidadaos diretamente, mas, sim, estdo atribuindo poderes
normativos a agéncia, operando precisamente como regras de mudanca no sentido hartiano.

E claro que, como em toda concessdo de poder, houve um debate a respeito e, para isso,
a doutrina desenvolveu diferentes teorias que visavam explicar o fundamento do poder

normativo das agéncias.

183



Di Pietro, por exemplo, sustentou uma interpretacdo bastante restritiva quanto a
delegacdo normativa, afirmando que quando o legislador quis prever competéncia normativa a
6rgao administrativo, disciplinada na constitui¢do federal, o fez de forma expressa, de modo
que reconhecer essa competéncia em entidades ndo previstas no texto constitucional violaria a
propria Constituicdo e, consequentemente, o principio da legalidade (Di Pietro, 2009, p. 43-44).

Quanto a delegacdo de poder, cabe lembrar que a Constituicdo vigente, ao contrario
das anteriores (desde a de 1891 até a de 1967), ndo vedou expressamente a delegacdo
de poder, o que vem permitindo a alegag¢ao de que, se ndo proibiu, € porque permitiu.
No entanto, a omissdo da norma ¢ irrelevante para a conclusio de que a delegagao ¢
incompativel com a forma como o principio da separagdo de poderes foi disciplinado
pela Constituicdo. Ela ndo s6 adotou expressamente esse principio, no artigo 2°, como
disciplinou detalhadamente as hipoteses em que um Poder pode exercer atribuigéo de
outro. (Di Pietro, 2009, p. 45).

Para a autora, a ampliacdo excessiva do poder normativo administrativo poderia
comprometer a propria estrutura da separagao de poderes.

Bandeira de Mello, na mesma linha, defende que os regulamentos editados pelo Poder
Executivo devem estar restritos a dar execucdo as leis, negando qualquer espago para o
regulamento autdbnomo no ordenamento brasileiro (Mello, 2008, p. 339-342)

Esse debate, obviamente, ndo se limitou apenas a um viés mais tradicionalmente
restritivo, Aragdo e Moreira Neto sustentam que o fenomeno regulatorio contemporaneo exige
formas mais flexiveis de produc¢do normativa, especialmente em setores sujeitos a elevada
especializagao técnica.

A teoria da deslegalizagdo de Moreira Neto, por exemplo, sustenta que esse poder
decorre de uma operagao pela qual o proprio legislador retira certas matérias do dominio da lei,
transferindo-as ao dominio do regulamento (Moreira Neto, 2008, apud Arruda, 2020).

Aragdo, por sua vez, ndo entende esse fendmeno como uma transferéncia de poderes
legislativos, mas, sim, como uma espécie de adocdo, pelo proprio legislador, de uma politica
normativa que reconhece os limites técnicos da producgao legislativa classica (Aragao, 2002)

Independentemente  das divergéncias doutrindrias que foram apresentadas
(deslegalizacdo, delegacdo remissiva ou delegagdo normativa impropria), o que se verifica em
todos os casos ¢ que a estrutura juridica da delegacao normativa, ainda, ¢ compativel com o
entendimento dos positivistas no que concerne as normas que conferem poder.

O ponto central deste topico ndo estd na possibilidade abstrata de atribuicdo de
competéncia normativa, mas na necessidade de fixa¢ao das condi¢des juridicas que delimitam

o exercicio valido desse poder.

184



As agéncias, nesse cenario, podem produzir normas validas quando atuam dentro das
condi¢des materiais e procedimentais previstas pela norma atributiva de competéncia, ja que a

legalidade opera simultaneamente como fundamento e limite da atuagdo regulatoria.

Cabe, também, salientar o debate em torno da legalidade democratica, pois as agéncias,
sdo capazes de exercer competéncias normativas sem ter dirigentes diretamente eleitos por voto
popular.

Mattos, entende que a legitimidade democratica das agéncias pode ser construida
procedimentalmente, ou seja, ndo pela elei¢ao de seus dirigentes, mas pela institucionalizagdo
de mecanismos de participagdo popular no processo de produ¢ao normativa.

No novo modelo de agéncias reguladoras adotado no Brasil, nem o presidente e nem
o Congresso podem rever as decisdes do orgdo regulador dotado de autonomia
decisoria. A Unica revisdo possivel ¢ a judicial. Assim sendo, o processo decisorio
sobre o contetido da regulagdo setorial formulado pelas agéncias autdnomas passou a
ter como garantia de seu controle democratico, para além da revisao judicial (possivel,
porém limitada), essencialmente os mecanismos de consultas publicas e audiéncias
publicas introduzidos no novo modelo. Nesse contexto, € possivel afirmar que a
adocao de mecanismos de consultas publicas e de audiéncias publicas pode significar
um avango em termos de accountability do processo decisorio sobre politicas setoriais
no Brasil. Isso ocorreria na medida em que a “caixa-preta” dos ministérios perde
relevancia no processo decisorio, permitindo que outros grupos de interesse, que ndo
apenas aqueles com acesso privilegiado aos canais de circulag@o de poder politico na
relacdo presidente Congresso, participem do processo decisorio ¢ tenham os seus
interesses ouvidos no interior das novas agéncias. (Mattos, 2004, p.4)

Segundo essa perspectiva, a reduzida legitimidade democratica pode ser compensada
pelos ganhos obtidos com os instrumentos da democracia participativa no processo de produgao
normativa das agéncias, os quais implicariam na legitimagao discursiva dessas entidades.

A Lei n° 13.848/2019, Lei Geral das Agéncias Reguladoras, que tornou obrigatoria a
realizacdo de consulta publica previamente a edi¢do de todos os atos normativos de interesse
geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios da for¢a ao pensamento do Mattos,
visto que, seu art. 9° exige a realizacao de Analise de Impacto Regulatério (AIR) como condicao
para a edi¢do de atos normativos relevantes, o que impde um dever de fundamentagdo técnica
e transparéncia ao exercicio do poder normativo delegado.

Art. 9° Serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo
conselho diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas de alteragdo de
atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios
dos servigos prestados

3° A agéncia reguladora devera disponibilizar, na sede e no respectivo sitio na
internet, quando do inicio da consulta publica, o relatério de AIR, os estudos, os dados
e o material técnico usados como fundamento para as propostas submetidas a consulta
publica, ressalvados aqueles de carater sigiloso.

§ 6° A agéncia reguladora devera estabelecer, em regimento interno, os procedimentos
a serem observados nas consultas publicas
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Sob a perspectiva das normas que conferem poder, tais exigéncias nao representam
meras formalidades administrativas, mas condigdes estruturais de validade do exercicio do

poder normativo delegado.

4 CONTROLE JUDICIAL DO PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS
REGULADORAS

A expansdo do poder normativo das agéncias reguladoras deslocou parte significativa
do debate juridico para o problema do controle judicial da atividade regulatdria.

O art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal de 1988 consagra o principio da
inafastabilidade do controle jurisdicional, garantindo que nenhuma lesdo ou ameaga a direito
sera excluida da apreciag@o do Poder Judiciario.

Se for aplicado este artigo na realidade complexa envolvendo as agéncias reguladoras,
esse principio ird firmar o significado de que as normas estdo sempre sujeitas ao controle
judicial, ndo existe, no ordenamento brasileiro, qualquer zona imune a atividade regulatoria.

Contudo, o fato de os atos normativos das agéncias estarem sujeitos ao controle judicial
ndo significa que o Judicidrio possa substituir, a seu critério, as escolhas técnicas feitas pela
agéncia.

Dias sustenta que o controle judicial das politicas ptblicas deve respeitar os limites
institucionais decorrentes da separagdo de poderes, especialmente diante de escolhas
administrativas marcadas por elevada complexidade técnica e discricionariedade juridica (Dias,
2025). Para o autor, a separagdo de poderes nao deve ser compreendida como rigida distribui¢ao
estanque de funcdes, mas como sistema de contengdo reciproca que admite o exercicio
compartilhado e residual de fungdes entre os poderes estatais, sem que isso implique ruptura do
modelo constitucional (Dias, 2025, p. 106).

Nesse quadro, o controle judicial da atividade regulatéria ndo se justifica como
mecanismo de revisdo integral das escolhas técnicas das agéncias, mas como instrumento de
verificagdo da observancia dos limites juridicos que condicionam o exercicio valido da
competéncia delegada.

A legitimidade do controle judicial depende precisamente de sua capacidade de
distinguir entre o controle de legalidade e a substituicio do mérito administrativo,
estruturalmente vedada quando a agéncia atua dentro dos limites da norma atributiva de poder

(Dias, 2025, p. 118-120).
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Essa distingdao tem implicagdes diretas para o direito regulatorio. Quando o Judiciario
invalida ato normativo de agéncia reguladora por auséncia de delegacdo expressa, por vicio
procedimental ou por extrapolacdo dos limites materiais da competéncia conferida, exerce
funcdo de controle de legalidade plenamente compativel com a estrutura das normas que
conferem poder. Quando, porém, substitui por avaliacdo propria a escolha técnica feita pela
agéncia dentro de sua esfera legitima de competéncia, ultrapassa os limites institucionais que o
proprio sistema juridico lhe impde.

Aplicada ao direito regulatério, essa compreensdo permite entender que o controle
judicial das agéncias reguladoras ndo possui como finalidade substituir escolhas técnicas
legitimas, mas verificar se o exercicio da competéncia normativa observou os limites materiais,
procedimentais e institucionais estabelecidos pelo ordenamento juridico.

O principio da deferéncia, por sua vez, decorrente da doutrina Chevron norte-americana,
prevé que as interpretacdes de conceitos genéricos conferidas por 6rgdos administrativos so
podem ser revisitadas pelo Poder Judiciario nas hipoteses em que restar demonstrada a auséncia
de razoabilidade ou a flagrante ilegalidade.

Nao cabendo, entdo aos tribunais a realizagdo de uma revisao das conceituagdes
propostas pela Administragdo Publica, principalmente aquelas relacionadas a informagdes
técnicas, em situagoes diversas.

Esse entendimento, como dito, tem origem americana e remonta ao julgamento Chevron
U.S.A. Inc. v. Natural Resources Defense Council (1984), em que a Suprema Corte norte-
americana estabeleceu um controle em dois passos: se a intengdo do legislador for clara, tanto
a corte quanto a agéncia devem aplica-la, mas se o legislador foi ambiguo ou silente, o
Judiciario nao pode impor sua propria interpretagao, devendo verificar apenas se a escolha da
agéncia ¢ razoavel.

The power of an administrative agency to administer a congressionally created . . .
program necessarily requires the formulation of policy and the making of rules to fill
any gap left, implicitly or explicitly, by Congress." Morton v. Ruiz, 415 U.S. 199, 231,
94 S.Ct. 1055, 1072, 39 L.Ed.2d 270 (1974). If Congress has explicitly left a gap for
the agency to fill, there is an express delegation of authority to the agency to elucidate
a specific provision of the statute by regulation. (Institute, Legal Information, Chevron
U.S.A,, Inc. v. NRDC, 467 U.S. 837 (1984))

Embora a jurisprudéncia brasileira ndo tenha incorporado formalmente a doutrina
Chevron, ¢ possivel identificar crescente valorizacdo da capacidade institucional das agéncias
reguladoras pelo Supremo Tribunal Federal.

O modo como o Supremo Tribunal Federal brasileiro tem operacionalizado essa

distingdo, reconhecendo a legitimidade da delega¢do normativa e ao mesmo tempo delimitando
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seus contornos, sera examinado na se¢ao seguinte, a partir da analise dos votos vencedores nos
principais precedentes sobre a matéria.

Cabe, agora, entender que a deferéncia ndo elimina o controle judicial. O
reconhecimento da capacidade institucional das agéncias ndo autoriza o exercicio arbitrario do
poder normativo.

O controle jurisdicional da atividade regulatoria opera fundamentalmente em dois
planos distintos. O primeiro corresponde ao controle de legalidade, responsavel por verificar se
a agéncia atuou dentro dos limites estabelecidos pela norma atributiva de competéncia, o
segundo, por sua vez diz respeito ao controle das escolhas regulatorias realizadas dentro da
esfera legitima de discricionariedade técnica.

Essa distingdo ¢ extremamente relevante para toda essa discussao, especialmente no que
diz respeito as normas que conferem poder.

As regras de mudanca descritas por Hart e aprimoradas por Raz ndo atribuem poderes
absolutos, mas, sim o exercicio valido da competéncia normativa depende da observancia das
condicdes fixadas pela propria norma atributiva.

Permitindo ao Poder Judiciario invalidar atos normativos produzidos sem fundamento
legal adequado, editados mediante vicios procedimentais ou incompativeis com os limites
materiais da delegacdo legislativa.

Entretanto, quando a agéncia atua dentro da esfera legitima de competéncia conferida
pela lei, o controle judicial ndo deve substituir automaticamente o mérito técnico da decisao
administrativa.

O problema central do controle judicial regulatorio consiste, portanto, em equilibrar dois
valores igualmente relevantes: de um lado, a preservagdo da legalidade e da legitimidade

democratica; de outro, o reconhecimento da capacidade institucional dos 6rgaos reguladores.

5 A JURISPRUDENCIA DO STF E OS LIMITES ESTRUTURAIS DA DELEGACAO
NORMATIVA

Apos a elaboragdo conceitual desenvolvida nas se¢des anteriores, cabe examinar de que
modo o Supremo Tribunal Federal tem enfrentado, em seus precedentes, as questdes relativas
a delegagao normativa as agéncias reguladoras.

O exame dos votos vencedores nos quatro precedentes que serdo apresentados permite
afirmar que a jurisprudéncia do STF confirma, no plano institucional, a tese desenvolvida neste

estudo.
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Em todos os casos, o tribunal reconheceu a legitimidade da delegacdo normativa as
agéncias reguladoras, condicionando sua validade ao cumprimento das exigéncias materiais e
procedimentais fixadas pela norma delegante.

Ao mesmo tempo, delimitou o alcance do controle judicial, preservando o espaco de
discricionariedade técnica das agéncias quando atuam dentro dos limites legalmente
estabelecidos.

Essa estrutura decisoria € coerente com a concepgao hartiana das regras de mudanca
como poderes condicionados e com a compreensao raziana de que as public power-conferring
rules integram o funcionamento ordinério dos sistemas juridicos institucionalizados.

Dessa forma, dar-se inicio a andlise jurisprudencial

Iniciando pela ADI 5.906/DF, o Supremo Tribunal Federal examinou a
constitucionalidade de dispositivos da Lei n® 10.233/2001 relacionados ao poder normativo da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

O voto vencedor, redigido pelo Ministro Alexandre de Moraes, reconheceu a
constitucionalidade da delegagdo normativa as agéncias reguladoras, desde que observados
limites juridicos especificos.

Segundo o ministro as agéncias ndo podem inovar primariamente a ordem juridica sem
expressa delegagdo, tampouco regulamentar matéria para a qual inexista um conceito genérico
prévio em sua lei instituidora

A decisdo revela significativa aproximagdo com a estrutura das regras de mudanca
descritas por Hart. O STF reconheceu a legitimidade da atribui¢ao de competéncia normativa
as agéncias, mas condicionou sua validade ao cumprimento das condigdes estabelecidas pela
norma atributiva de poder

Na mesma linha, a Ministra Rosa Weber, mediante ADI 4.874/DF que versou sobre a
Resolucao da ANVISA que vedou aditivos em cigarros, afirmou que "mostra-se legitima a
atuacdo normativa do agente regulador sempre que capaz de ser justificada como a integragado
de uma evidente escolha legislativa" (STF, ADI 4.874/DF, Rel. Min. Rosa Weber, DJe
01.03.2018).

As decisdes apresentadas traduzem aquilo que Hart descreveu em termos estruturais; o
exercicio valido de uma regra de mudanca pressupde que o sujeito habilitado atue dentro das

condi¢des que a norma atributiva de poder estabelece.
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Extrapolar esses limites nao ¢ simplesmente ilegal, mas um exercicio invalido do poder
conferido, que ndo produz norma juridica valida, um ato puramente desprovido de fundamento
normativo legitimo.

Assim, na decisdao, o STF nao afastou o controle judicial da atividade regulatoria, mas
delimitou seu alcance, reconhecendo que a ANVISA ndo havia criado obrigagdo normativa
autonoma dissociada da lei, mas exercido competéncia técnica previamente autorizada pelo
ordenamento juridico.

Na ADPF 825/DF o STF reforgou a ideia de deferéncia as capacidades institucionais
dos orgaos técnicos especializados.

O Tribunal afirmou que, diante de politicas publicas complexas e dotadas de elevado
contetido técnico, a atuacdo judicial deve observar cautela institucional, evitando substitui¢ao
automatica das escolhas regulatdrias realizadas pela Administragao.

A decisao evidencia que o controle judicial do poder regulatério ndo pode ignorar a
especializacdo técnica das agéncias.

No entanto, a deferéncia reconhecida pelo STF, neste caso, ndo implica imunidade
jurisdicional. O exercicio do poder normativo continua condicionado aos limites juridicos
estabelecidos pela legislagao e pela Constituicdo.

Por fim, no MS 40.087 AgR, o Supremo Tribunal Federal examinou controvérsia
envolvendo a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido em matéria regulatoria relacionada a
ANTAQ.

O voto do Ministro Dias Toffoli reconheceu que a agéncia reguladora possuia maior
capacidade institucional para defini¢ao de escolhas regulatorias em seu setor especifico

Ante os principios da separacdo dos poderes, da eficiéncia administrativa e da
razoabilidade, cabe ao Supremo atuar com cautela e com deferéncia a capacidade
institucional do administrador quanto as solugdes encontradas pelos 6rgaos técnicos,
tendo em vista a elaboragio e implementacdo de politica ptiblica de alta complexidade
e elevada repercussdo socioeconomica. (STF, ADPF 8§25/DF, 2023).

Essa decisdo refor¢cou a compreensdo de que a atuacgdo regulatoria pressupde espacos
juridicamente legitimos de discricionariedade técnica. Ao mesmo tempo, o julgamento reafirma
que tais espagos nao decorrem de poderes ilimitados, mas de competéncias previamente

estruturadas e condicionadas pelo ordenamento juridico.

6 CONCLUSAO
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A presente pesquisa teve como objetivo analisar a funcdo normativa das normas que
conferem poder no direito regulatério brasileiro, examinando a competéncia normativa das
agéncias reguladoras a luz das teorias positivistas de Hart e Raz, e verificando, a partir da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, se essa construgao tedrica encontra confirmagao
no plano institucional.

A hipétese inicial do estudo foi confirmada no plano teérico e jurisprudencial. A
delegagdo normativa as agéncias reguladoras representa manifestacao institucional tipica das
regras secundarias que conferem poder, sendo plenamente compativel com o positivismo
juridico, mas condicionada em seu exercicio valido a limites estruturais de legalidade,
legitimidade democratica e controle jurisdicional

A distingdo hartiana entre normas primarias e secundarias foi fundamental para a
compreensdo da delegacdo normativa. A lei instituidora de uma agéncia reguladora nao impde
deveres diretamente, mas atribui a um sujeito institucional a competéncia para produzir normas
validas dentro de condi¢des materiais e procedimentais predefinidas.

Essa estrutura implica que a validade dos atos normativos produzidos pelas agéncias
depende, em qualquer caso, da observancia das condi¢des fixadas pela norma delegante e ndo
de uma avaliacdao autdbnoma de conveniéncia ou oportunidade.

A teoria de Raz aprofundou essa compreensdo ao evidenciar que as public power-
conferring rules nao constituem anomalias nos sistemas juridicos modernos, mas instrumentos
essenciais de organizagdo institucional do direito. Em sistemas juridicos complexos, a
identificacao das normas validas depende da atuacdo coordenada de o6rgdos investidos de
competéncia para producado, aplicacdo e controle do direito tornado a competéncia normativa
das agéncias reguladoras estruturalmente integrada ao funcionamento ordindrio do
ordenamento juridico brasileiro.

No plano doutrinario, verificou-se que o debate sobre os limites da delegacdo normativa
e no plano jurisprudencial houve a confirmagdo que o STF tem operacionalizado, ainda que
sem referéncia explicita ao vocabulario teorico aqui empregado, uma compreensao
estruturalmente compativel com a tese desenvolvida.

Propiciando para que o questionamento inicial fosse respondido: o problema central do
direito regulatério contemporaneo nao reside propriamente na existéncia da delegacao

normativa, mas nos limites estruturais que condicionam o exercicio valido dessas competéncias.
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Além disso, verificou-se crescente valorizacao da capacidade institucional das agéncias
reguladoras e da deferéncia judicial as escolhas técnicas administrativas, especialmente em
setores caracterizados por elevada complexidade regulatoria.

Todavia, a deferéncia institucional ndo elimina o controle judicial. O Poder Judiciario
permanece responsavel por assegurar que o exercicio do poder normativo delegado ocorra
dentro das condig¢des estruturais fixadas pelo proprio sistema juridico.

Por fim, cabe registrar que as normas que conferem poder as agéncias reguladoras
simultaneamente legitimam e limitam o exercicio da competéncia normativa estatal,
funcionando como mecanismos estruturais de organizacao, contencdo e controle da producao

juridica no Estado Democratico de Direito.
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