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RESUMO

O presente trabalho gira em torno da instituicdo das agéncias
reguladoras e tem por objetivo discutir a constitucionalidade do exercicio do seu
poder normativo. Inicialmente é apresentado o fendbmeno da reforma do Estado com
uma andlise dos modelos liberal e social-burocratico, para chegar ao atual modelo
gerencial e ao papel das agéncias neste novo modelo. Em seguida apontam-se
aspectos da reforma do Estado brasileiro e o surgimento das agéncias no Brasil,
abordando suas caracteristicas e funcdes, para entdo chegar a um estudo sobre a
legitimacdo de sua atividade regulatdria. Apds esta construcdo, a pesquisa é
direcionada especificamente a andlise da constitucionalidade da atividade normativa
das agéncias reguladoras, oportunidade em gque séo discutidos 0s principais pontos
objeto de controvérsia entre os estudiosos do assunto. Primeiramente é feita uma
apresentacdo de aspectos relevantes acerca do poder normativo e da ideia de
regulamento. Por conseguinte é feito um estudo sobre triparticio de Poderes e
principio da legalidade no contexto do Estado Gerencial e a maneira como o0 poder
normativo € atribuido as agéncias. Por fim, € feito um levantamento na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal de decisbes que tratam da questdo da

atribuicdo de poder normativo ao Poder Executivo.

Palavras-chave: Constitucional. Administrativo. Agéncias reguladoras. Poder

normativo. Constitucionalidade. Separacao de Poderes.
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INTRODUCAO

As agéncias reguladoras sédo entidades autarquicas em regime
especial que exercem a ampla funcédo de regular setores especificos da economia.
Dentre as vérias funcbes contidas na atividade regulatoria estd a competéncia de
editar atos normativos gerais e abstratos. O presente estudo monogréfico tem por
escopo analisar a constitucionalidade do exercicio do poder normativo pelas

agéncias reguladoras em face do ordenamento juridico vigente.

No primeiro capitulo abordar-se-a o fendbmeno da reforma do Estado
sob uma perspectiva histérica. Inicialmente, pretende-se apresentar um panorama
sobre como se dava a regulacdo e a intervencdo do Estado sob os dominios do
particular e como o surgimento de novas ideologias, e a consequente criagcdo de
novos modelos, afetou sobremaneira o0 modo como o Estado interage com a

economia.

Nesse sentido, faz-se um breve introito sobre o modelo liberal de
Estado Minimo para, em seguida, analisar-se o modelo de Estado Social-Burocrético
— de carater fortemente interventivo —, o0 desenvolvimento da burocracia
administrativa e como a conjugacédo destes fatores acabou por desencadear uma

crise do Estado e a necessidade de estabelecimento de um novo modelo.

E apresentada entfo a reforma gerencial do Estado e suas principais
caracteristicas, a mudanca do paradigma interventivo e o papel das agéncias
reguladoras neste novo modelo, finalizando com uma demonstracédo das agéncias

em ambito internacional em dois paises.

No segundo capitulo, direciona-se o estudo das agéncias para a
realidade brasileira. Em um primeiro momento sdo abordados os efeitos da crise no
cenario nacional, o processo de reforma estatal e como isso proporcionou 0

surgimento das agéncias.

A seguir é analisado o instituto das agéncias reguladoras no Brasil, 0

que as diferencia das autarquias comuns, suas caracteristicas e em que consistem



as diversas funcdes por elas exercidas que estdo no bojo do conceito amplo de
atividade regulatoria.

A Ultima parte do segundo capitulo é destinada ao estudo da
legitimidade das agéncias para o exercicio de suas funcbes de maneira geral e,
posteriormente, com um direcionamento maior para a atividade normativa ja com um

discurso voltado para o capitulo seguinte.

O terceiro e ultimo capitulo € destinado especificamente a analise da
constitucionalidade da atividade normativa das agéncias. Optou-se por debater os
principais pontos que geram a controvérsia em ambito doutrinario. Assim,
primeiramente serd feita uma exposicdo acerca do que se entende por poder

normativo e regulamento.

Apoés a fixacdo destes conceitos, serdo abordadas a separacédo de
Poderes e a legalidade sob a Otica do atual Estado Gerencial. A partir de um
enfoque histérico-evolutivo, buscar-se-4 uma interpretacdo de tais institutos que se
coadune com a realidade do Estado sem ferir os preceitos da ordem constitucional

vigente.

Por fim, realizar-se-4 um estudo panoramico da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal afeta ao tema. Serdo analisados cinco acorddos que
abordam a questédo do exercicio de normatizacao por entidades do Poder Executivo,
sendo que dois deles dizem respeito a entidades autarquicas de carater regulatorio
anteriores a Constituicdo de 1988 e uma decisdo liminar especifica sobre uma

agéncia reguladora federal no contexto atual.

Com toda a exposicdo, pretende-se verificar a importancia da
atividade das agéncias no modelo gerencial de Estado e a eventual compatibilidade

da sua competéncia normativa com a Constituicdo Federal.



1. O FENOMENO DA REFORMA DO ESTADO

1.1. A DECADENCIA DO MODELO SOCIAL-BUROCRATICO

O final do século XIX representou um momento de mudanca no
modo de atuacdo dos Estados ocidentais de cultura liberal. Anteriormente, a partir
dos ideais burgueses que remetem a Revolucdo Francesa, vigorava o Estado
Gendarme, que tinha como Unico escopo garantir a liberdade e a propriedade,
interferindo minimamente na atividade dos particulares. Politicamente, o Executivo
era submetido ao Contrato Social e as leis emanadas exclusivamente do
Parlamento® oligarquico. Economicamente, o mercado era livre para agir como

melhor entendesse, fazendo valer a méxima do laissez faire, laissez passer.?

A reacdo social contra esse sistema individualista de exploracao e
concentragcdo de poder econdmico associada a eventos historicos desencadeou, no
inicio do século XX, na abertura democratica e no advento do denominado Estado

de bem-estar, ou Estado Intervencionista.®

Este periodo é marcado pelo crescimento do aparelho estatal, que,
com base principalmente na doutrina keynesiana®, passa a assumir diversas
atribuicbes de carater social (saude, educacdo, habitacdo, etc.) e a intervir no
sistema econémico, de modo a buscar a diminuicdo das desigualdades e a justica
social. Como consequéncia imediata, tem-se uma mitigacdo das liberdades

individuais em prol do interesse publico.”

! Neste periodo concretiza-se a expressdo mais rigida da separacdo de Poderes estruturada com
base nos ensinamentos de Montesquieu.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcdo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatorio: Temas Polémicos. Belo
Horizonte: FGrum, 2003. p. 38-39.

® ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 52-55.

* Tal doutrina busca uma reandlise do liberalismo classico, de forma que o Estado passa a ter um
papel incisivo de controle da economia em busca do bem-estar social. Desse modo, em uma visédo
ampla e genérica, a intervengdo do Estado em setores necessarios para o desenvolvimento do
pais e pouco explorados pela iniciativa privada, a busca do pleno emprego e a estabilidade
econdmica por intermédio de regulacdo e estimulo sdo caracteristicas da teoria elaborada por J.
M. Keynes. Nesse sentido, ver RODRIGUEZ, Ricardo Vélez. Keynes: Doutrina e Critica. Sdo Paulo:
Ed. Massao Ohno, 1999. p.39-46.

® CAL, Arianne Brito Rodrigues. Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2003. p. 21-23.
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Do ponto de vista juridico-politico, com o desenvolvimento do Estado
de bem-estar social o Poder Executivo sobressalta-se sobre os demais ao ter suas
prerrogativas expandidas. Passa a exercer funcdo normativa (devidamente ratificada
pela Constituicdo — com instrumentos como decretos-lei e medidas provisérias — e
por leis do proprio Poder Legislativo) com o objetivo de tornar efetiva a intervengéo
econbmica, além da ampliacdo do raio de incidéncia do poder de policia sobre

diversas atividades do setor publico e do setor privado®.
Nas palavras de Alexandre Santos de Aragdo’:

“‘De forma geral observa-se ao longo da histéria do Estado
Democrético de Direito (pelo menos até os anos oitenta) o aumento
da intervencdo direta ou indireta do Estado na sociedade e
particularmente na economia, 0 que é perfeitamente compreensivel
se tivermos em mente que todas as classes passaram a participar do
processo politico, levando o Estado a empreender acgbes que
favorecessem os seus multiplos interesses.”

Além disso, atrelada ao advento do Welfare State esta a Reforma
Burocratica do Estado, direcionada ao ambito da administracdo publica. Orientada
pela teoria da dominacao racional-legal desenvolvida por Max Weber, tal reforma
proporcionou a mudanca do paradigma da administracdo patrimonialista, em que a
maguina publica estava concentrada na mao de poucos e voltada para a realizacao
de interesses particulares escusos, para a administragdo publica burocratica

hierarquizada e de carater técnico-profissional.®
Segundo Bresser Pereira’, com a reforma burocréatica

“[...] Surge o servigo publico ou a burocracia estatal formada por
administradores profissionais especialmente recrutados e treinados,
gue seguem carreiras bem definidas, e respondem de forma neutra
aos politicos. Surge o ethos burocratico, fundamentado na ideia de

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcdo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatorio: Temas Polémicos. Belo
Horizonte: Férum, 2003. p. 40.

" ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 58-59. O autor reconhece denominacées como as
citadas anteriormente, mas defende que a denominacdo mais adequada para definir o modelo de
Estado que esta a se desenvolver é a de Estado Democratico de Direito.

® CAL, Arianne Brito Rodrigues. Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2003. p. 38-39.

® BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 48. Em sua exposi¢éo, 0 autor
denomina o modelo de Estado analisado como Estado Social-Burocratico, nomenclatura adotada
no inicio deste tdpico.
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servigo publico identificado com o interesse publico, na aspiracao a
neutralidade ideolégica, na busca da efetividade e da seguranca das
decisbes, no pressuposto da maior racionalidade ou eficiéncia da
administracdo, na afirmacdo do poder do Estado em todos os
momentos.”

Por volta dos anos de 1900 a 1930, periodo inicial de vigéncia dessa
perspectiva estatal a administracdo burocratica respondeu razoavelmente aos
anseios da sociedade. Em um Estado ainda pequeno, mas em processo de franca
expansdo, a burocracia racional-legal permitiu um controle efetivo das acdes do
governo e, por consequéncia, certa moralizacdo da maquina publica, antes afundada
em corrupcdo, nepotismo e empreguismo'®. Some-se a isso a universalidade e a
rigidez procedimental e verifica-se a resolucdo de problemas basicos de maneira

minimamente satisfatoria.'!

Analisando o principio deste fenémeno, Osborne e Gaebler?

afirmam que

“Em tempos de crise intensa — a Depressao e duas guerras mundiais
—, 0 modelo burocratico funcionava soberbamente. Nas crises,
guando os objetos eram claros e compartilhados por quase todos, as
tarefas a executar eram relativamente claras, e virtualmente todos os
cidadaos estavam dispostos a colaborar, a mentalidade vertical de
comando-e-controle assegurava a realizacdo desses objetivos. Os
resultados falavam por si mesmo e a maioria dos cidadaos se
alinhava com o estado.”

Entretanto, a partir da segunda metade do século XX verificou-se
que o Estado Social Burocrético jA ndo se coadunava com a realidade do mundo
globalizado. A forte politica de intervencdo fez com que os Estados assumissem
atribuicbes em excesso, superiores a suas capacidades™. A administracdo

burocréatica, em um primeiro momento exultada pela atuacéo profissional, imparcial e

9 BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 48.

1 OsBOURNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventando o Governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor puablico. 9. ed. Brasilia: Comunicagédo, 1997. p. 14-15.

2 OsBOURNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventando o Governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor publico. 9. ed. Brasilia: Comunicagéo, 1997. p. 15.

¥ Um exemplo claro desta perspectiva esta na Constituicao Federal brasileira que imp&e ao Estado o
dever de garantir, entre outros espalhados pelo texto constitucional, direitos sociais como “a
educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”. No afa de garantir
todos os direitos, nenhum acaba sendo garantido satisfatoriamente. (BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>.
Acesso em: 12 de abril de 2012. Art. 6°).
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eficiente, agora era considerada lenta, com diretriz de atuacado rigida e de custo
elevado e carente de governabilidade.*

Por outro lado, a sociedade se desenvolve e o mundo se torna cada
vez mais complexo, de modo que as informacgdes circulam com maior amplitude e
velocidade, o mercado globalizado pressiona as instituicbes econdmicas
constantemente e expande a concorréncia, oS particulares voltam a exigir maior
autonomia e flexibilidade em face da intervencao estatal, os consumidores buscam

servicos selecionados e de maior qualidade.®

O descompasso da atividade estatal com a realidade social dinamica

culminou em verdadeira crise®®:

‘Em consequéncia, seja da captura do Estado por interesses
privados, seja da ineficiéncia de sua administracdo, seja do
desequilibrio entre as demandas da populacdo e sua capacidade de
atendé-las, o Estado foi entrando em crise fiscal — uma crise fiscal
gue, em um primeiro momento, no inicio dos anos 80, apareceu sob
a forma da crise da divida externa. Na medida em que o Estado via
sua poupanga publica tornar-se negativa, perdia autonomia
financeira e se imobilizava, suas limitacbes gerenciais apareciam
com mais nitidez. A crise de governanca, que no limite se expressava
em episodios hiperinflacionarios, tornava-se total: o Estado, de
agente do desenvolvimento, se transformava em seu obstaculo.”

O cenério de recessao que se perpetuou pelas décadas de 1970 e

1980 fez florescer basicamente duas ideologias em resposta.

Primeiramente, ganha forca a doutrina neoliberal, que prega o
retorno ao status quo ante, com liberdade plena de mercado, restabelecimento do

Estado Minimo, desregulacdo e privatizacdo. Esta tendéncia se torna popular e

1 ABRuUCIO, Fernando Luiz. Os avancos e os dilemas do modelo p6s-burocréatico: a reforma da
administracdo publica & luz da experiéncia internacional recente. In BRESSER PEREIRA, Luis Carlos;
SPINK, Peter Kevin (Org.). Reforma do Estado e Administragdo Publica Gerencial. 7. ed. Rio de
Janeiro: Ed. FGV, 2006. p. 176-177.

> OsBOURNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventando o Governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor publico. 9. ed. Brasilia: Comunicagéo, 1997. p. 16.

'® BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 36.
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chega a se concretizar com 0 governo britanico de Margareth Thatcher e com o
conservadorismo de Ronald Reagan nos Estados Unidos.’

No entanto, a solucdo extremista do neoliberalismo estava longe de
Ser um consenso entre as poténcias ocidentais e se mostrou inconsistente face ao
processo irreversivel de atuacdo da administracdo com politicas publicas em prol da
coletividade. Foi idealizada entdo uma segunda reforma, de carater moderado entre

o intervencionismo e o liberalismo puro, conhecida como Reforma Gerencial.*®

1.2. O MODELO GERENCIAL DE ESTADO

A segunda grande reforma do Estado®® representa uma tentativa de
equilibrio entre dois extremos. De um lado, tem-se a situacdo vigente, de uma
maquina publica inchada, lenta e ineficiente. Por outra vertente, ha a doutrina

neoliberal em busca do retorno do Estado minimo do século XIX.

Entre a maioria dos pensadores da reforma ficou claro que as
relacdes entre particulares ndo poderiam ficar submetidas somente a mao invisivel
do mercado, como preconizava Adam Smith em “A Riqueza das Nagdes™’. Mas
também ficou evidente que o excesso de burocracia e intervencionismo sufocava o

mercado e atravancava o desenvolvimento dos paises.
Nesse contexto, a Reforma Gerencial trazia consigo a ideia®*

“[...] da construcdo ou da reconstrucdo do Estado, para que este
possa — em um novo ciclo de desenvolvimento — voltar a
complementar e corrigir efetivamente as falhas do mercado, ainda

" CaRVALHO, Ricardo Lemos Maia L. de. As agéncias de regulacdo norte-americanas e sua

transposicdo para os paises da civil law. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito
Regulatério: Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 417;420.

'® DiNniZ, Eli. Crise, Reforma do Estado e Governabilidade. 2. ed. Rio de Janeiro: Ed. Fundacgéo Getulio
Vargas, 1999. p. 177-178.

¥ No decorrer dos novecentos, diversas pequenas reformas administrativas foram realizadas nos
paises capitalistas, no intuito de equilibrar a maquina publica. No entanto, depois da Reforma
Burocratica (considerada a primeira grande reforma do Estado), somente a Reforma Gerencial
volta a envolver o Estado em amplo espectro (politico, econdmico, social, administrativo, etc.).
Nessa linha, ver BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma
Gerencial Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 51-52.

? Esta construcgédo tedrica é desenvolvida principalmente no livro IV da referida obra. SMITH, Adam. A
rigueza das nacdes. S&o Paulo: Ed. Martins Fontes, 2003. Vol. 1.

! BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 39.



14

que mantendo um perfil de intervengdo mais modesto do que aquele
gue prevalecia no ciclo anterior.”

As primeiras experiéncias observadas dentro dessa perspectiva de
reforma ocorreram durante a década de 1980 na Europa escandinava e em paises
de origem anglo-saxbnica (principalmente Inglaterra, Australia e Nova Zelandia).
Posteriormente, no decorrer dos anos 1990, Estados Unidos e paises da América
Latina seguiram a mesma tendéncia. Nao obstante cada pais ter uma experiéncia
prépria e diferenciada, o modelo gerencial de Estado tem caracteristicas comuns?,

as quais passam a ser analisadas a seguir.

O primeiro aspecto de grande relevancia para a reforma diz respeito
a diminuicdo da maquina publica. Conforme j& exposto anteriormente, no decorrer
de pouco mais de meio século, o Estado Social Burocratico tornou-se muito grande
ao assumir uma série de atribuicbes de carater social e econébmico. Com a crise
econdmica, o aparelho estatal j& ndo tinha mais condicbes de exercer tal gama de
atividades. A principal medida entdo tomada para combater a crise foi enxugar a

maquina publica e delimitar sua area de atuacao.

Para tanto, primeiramente fez-se necessario dividir as atividades

tipicas de Estado e as estritamente privadas.

Por atividades tipicas tém-se aquelas que sdo exercidas
exclusivamente pelo Estado e caracterizam a soberania e o poder coercitivo do
Estado, além de medidas econémicas que objetivem o equilibrio e a austeridade
fiscal. Nesse sentido, servem de exemplo a producdo de leis, o exercicio de
jurisdicdo, a tributacdo, o poder de policia, a formulacdo de politicas publicas, o
controle cambial, a politca de estabilidade financeira, entre outros®. Estas

atividades devem permanecer sobre a égide do Estado.

Ja as atividades de mercado que foram assumidas pelo governo,

como, no caso brasileiro, as telecomunicacdes ou a extracdo de minérios, devem

2 KeTTL, Donald F. A revolucdo global: reforma da administracdo do setor publico. In BRESSER
PEREIRA, Luis Carlos; SPINK, Peter Kevin (Org.). Reforma do Estado e Administracdo Publica
Gerencial. 7. ed. Rio de Janeiro: Ed. FGV, 2006. p. 77-78.

*® BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 96-97.
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retornar a esfera privada. Tal medida representa além da diminuicdo, uma maneira

de refinanciar o Estado?*:

“A reciproca do motivo principal que levou a estatizacdo de certas
atividades econdmicas — a falta de recursos no setor privado —
imp0s, a partir dos anos 80, a sua privatizagdo. Agora era o Estado
gque estava em crise fiscal, sem condicbes de investir, e, pelo
contrério, necessitava dos recursos da privatizacao para reduzir suas
dividas, que haviam aumentado muito.”

Ha que se destacar ainda, em decorréncia dos direitos sociais, um
meio termo entre estas atividades que, em principio, seriam privadas, mas acabaram
tornando-se de prestacdo obrigatéria pelo Estado por serem imperativos essenciais
de desenvolvimento humano, como saude, educacao, cultura, etc. Estas atividades
devem continuar a ter atuacdo publica, mas de maneira descentralizada, por
intermédio de entidades de carater publico que se encontram ao lado do Estado,

cabendo ao poder publico apenas fiscalizar, incentivar e fomentar.”

Uma segunda caracteristica é a desburocratizacdo do sistema
administrativo. O processo de desburocratizacdo tem por finalidade basica dar
eficiéncia e economicidade a atuacdo do Estado nas &reas que ainda lhe sé&o

proprias.

Nesse sentido, o que se busca, entre outros aspectos, €: uma
flexibilizacdo de procedimentos, de modo a torna-los mais dinamicos e adaptaveis
as constantes mudancas; uma administracdo orientada por objetivos e focada em
resultados; dar maior autonomia e, consequentemente, maior responsabilidade aos
administradores publicos; produzir uma acdo coordenada entre agentes, 6rgaos e

entidades publicas; atuacéo sempre voltada para os interesses da coletividade.?®

Ressalta-se neste ponto que um processo de desburocratizagdo nao

se traduz no fim da burocracia na administracdo publica, mas tdo somente uma

** BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 98.

® CAL, Arianne Brito Rodrigues. Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2003. p. 37.

6 OsBOURNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventando o Governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor pablico. 9. ed. Brasilia: Comunicagéo, 1997. p. 20-21.
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diminuicdo de seus aspectos caracteristicos, retirando aqueles conflitantes com o

27
|

modelo gerencial®’. Em verdade?®,

“[...] a administracdo publica gerencial esta apoiada na anterior, da
qgual conserva, embora flexibilizando, alguns dos seus principios
fundamentais, como a admisséo segundo rigidos critérios de mérito,
a existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneracao,
as carreiras, a avaliagdo constante de desempenho, o treinamento
sistemético.”

Como terceira caracteristica da reforma gerencial, a
descentralizacdo de poder € uma medida que possui vinculacdo direta com a
anteriormente analisada, eis que traduz a quebra com a tradicional hierarquia

burocratica.

A descentralizacdo possui sentido politico e administrativo. Em
termos politicos, ocorre uma distribuicdo de competéncias do ente central para os
entes federativos menores. Tal distribuicdo tem sentido amplo, pressupfe o

exercicio das competéncias com autonomia politica, administrativa e orcamentaria®.

Sua implementacao deve se valer do principio da predominancia de
interesses, segundo o qual a competéncia de natureza local ndo deve ser exercida
regionalmente e a competéncia regional ndo deve ser exercida pelo ente federal.** A
divisdo de poder torna a administracdo mais eficaz, cria um processo de integracao
e cooperacao entre entes federativos, além de proporcionar com maior facilidade a

participacdo do cidadao junto ao Estado.

No ambito administrativo, a descentralizacdo assume sentido
tradicional de criacdo de personalidades juridicas para o exercicio de determinadas

atribuicbes com certa autonomia em detrimento do Poder Central. Este instrumento

" BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 107.

%8 BraAsIL, Presidente (F. H. Cardoso). Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Ed.
Imprensa Nacional, 1995. p. 22.

* Em paises que adotam o modelo federativo, como Brasil, Australia e Estados Unidos, tal medida
ndo teve grande impacto, por ser inerente a prépria forma de Estado, cabendo a reforma apenas
melhor distribuir as funcdes. Mas em paises que adotam a forma unitaria de Estado, o projeto de
descentralizacdo adotado na reforma gerencial produziram consideraveis resultados, como
demonstrado pela experiéncia francesa (nesse sentido, ver BRESSER PEREIRA, Luis Carlos.
Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial Brasileira na Perspectiva
Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 65-67).

%0 MoRAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 26. ed. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2010. p. 300-301.
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se torna de grande relevancia na medida em que se faz necessaria a tomada de

decisbes sem a influéncia politica.
De acordo com Alexandre Santos de Aragdo®

“‘Esta evolucdo, mais do que simplesmente consistir em uma

mudanca dos paradigmas do Direito Administrativo, é reflexo da
complexizacdo da sociedade. Os diversos interesses que no Estado
pluriclasse recebem a protecéo legislativa, a tecnizacdo dos meios
necessarios a sua satisfacdo e a exigéncia de que tais interesses
sejam tratados com imparcialidade frente ao jogo politico-partidério,
fizeram com que o Estado fosse progressivamente criando em seu
interior novos centros de poder dotados de diferentes modelos
organizativos.”

Por fim, um dltimo aspecto de que merece ser ressaltado esta
relacionado a desregulacdo da economia. A desregulacdo consiste em uma revisao,
uma reformulacdo do arcabouco normativo com o objetivo de se adaptar a nova
realidade do Estado. Sobre o tema, leciona Eros Grau®* que “a desregulacéo de que
se cogita, destarte, em realidade devera expressar uma nova estratégia,
instrumentada sobre novas formas, de regulacdo. Desde essa perspectiva,
pretender-se-ia desregulamentar para melhor regular”, além de coibir a “hipertrofia

das regulamentacdes, isto €, a inflacdo normativa”.

Nesse contexto, 0 movimento de desregulacéo no Estado Gerencial
vem para dar maior liberdade ao mercado, mas desta vez com limitagdes normativas
balizadas pelo interesse publico. Desta forma, a desregulacdo tem o precipuo papel
de evitar a concentracdo de poder econdmico e fazer valer a livre concorréncia no

mercado por intermédio de novos mecanismos de regulacdo.®

E de se ressaltar que, no que diz respeito & desregulacéo, as
agéncias reguladoras exercem papel determinante por serem as instituicbes em
grande parte responséaveis pela estatuicdo dos novos preceitos normativos a regular

ramos variados da economia, conforme se verificara a seguir.

% ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 202.

%2 GRrAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p.
98 (destaques do autor).

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcdo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério: Temas Polémicos. Belo
Horizonte: Férum, 2003. p. 44.
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1.3. O PAPEL DAS AGENCIAS REGULADORAS NO ESTADO GERENCIAL

Partindo de uma visdo generalista, observa-se que as agéncias
reguladoras surgem nos paises que adotaram a reforma gerencial ap0s 0 processo

de privatizacao e diminuicdo da maquina publica.

Ao invés de deixar tais atividades submetidas unicamente ao livre
arbitrio do mercado, as agéncias sao constituidas no intuito de regular estes setores
determinados, com carater mais técnico, imparcial e voltado a satisfacdo do

interesse publico.

Nessa linha, a criagdo de tais entidades da administracdo indireta
representa, dentro da reforma gerencial, uma mudanca no paradigma de intervencgao
do Estado na economia, uma vez que o modelo anterior primava pela utilizacdo da
intervencao por atuacdo direta na condicdo de sujeito do mercado por absorcao ou
por participagdo, enquanto no modelo gerencial a intervengdo na economia é
minimizada pelo enxugamento da maquina publica e d& lugar a intervencéo sobre a
economia consistente em normatizacdes por entidades especializadas que visam,
por atividade de inducdo ou de direcdo, garantir a qualidade dos servicos e a

concorréncia entre os agentes atuantes em determinados setores.?*
Leila Cuéllar® corrobora este entendimento ao afirmar que:

“Assim, as agéncias reguladoras surgem num momento histérico em
gue se faz imprescindivel a existéncia de entidades que tenham
como missdo controlar e regular determinadas atividades, para que
sejam atingidos os objetivos almejados pelo Estado e se alcance a
eficiéncia procurada. Possuem, portanto, funcéo instrumental no que
tange aos escopos fixados com a ‘reforma do Estado’, consistindo na
citada ‘terceira via’ de atuacao estatal.”

Ao olhar a questdo por outra perspectiva, ressalta-se que as

agéncias, uma vez advindas do processo de descentralizacdo, sdo dotadas de

% GRrAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988: interpretacéo e critica. 14. ed.
Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2010. p. 146-147. Segundo o referido autor, quando se trata de
intervencao direta na economia, o Estado age por participacdo quando atua em concorréncia com
0s agentes privados e age por absor¢cao quando atua em regime de monopélio. J& na intervencéo
indireta, o Estado age por direcdo quando estabelece normas comportamentais de observancia
obrigatéria, coercitiva, e age por inducdo quando utiliza dos instrumentos interventivos para
estimular comportamentos dos agentes econémicos regulados.

%> CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 129.
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autonomia principalmente de cunho decisério em face do Poder Central. Isso se
justifica como uma forma de evitar que a regulacdo de setores econdmicos

estratégicos seja objeto de interesses politicos escusos.*® Ou seja®’,

“[...] as agéncias surgem para promover a atenuacao das influéncias
politico-partidarias. Amplia-se o controle sobre o Estado e se elimina
um poder politico de configuracdo imperial. Produz-se uma instancia
politica formal, especificamente destinada a exercitar certas
atribuicdes de grande relevo e importancia para a sociedade. Da-se
visibilidade e transparéncia para o exercicio do poder politico.”

Uma vez que atuam em campos especificos da economia, tais
entidades autbnomas tem contato direto com os atores envolvidos e acabam por
exercer com maior eficacia atribuicbes como a de fiscalizacdo e composicdo de

litigios.

Depois de diversas experiéncias com resultados positivos, o Estado
percebeu que outras areas complexas do mercado, além daquelas que haviam sido
objeto de privatizac&o no inicio da reforma, poderiam ser mais equilibradas e melhor
sintonizadas com o interesse da coletividade se deixassem o ambito exclusivamente

privado e fossem submetidas & regulac&o por agéncias reguladoras.®

Feitas estas consideracdes iniciais acerca do papel das agéncias
reguladoras no modelo gerencial de Estado, passa-se a uma breve analise deste
instituto na realidade juridica de dois paises que influenciaram de maneira direta ou

indireta o direito brasileiro na instituicdo de suas agéncias reguladoras.

A primeira experiéncia internacional relevante para o objeto de
estudo esta no cenario norte-americano. Os Estados Unidos s&o o pais pioneiro no
estabelecimento de agéncias reguladoras e a maior influéncia ao modelo brasileiro.
A primeira agéncia de que se tem noticia é a Interestate Commerce Commission

(ICC), criada em 1887 para regular o ramo ferroviario que, por estar em franca

% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2002. p. 217.

37 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Ed. Dialética,
2002. p. 540.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 218.
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expansdo a época, foi objeto de véarias praticas abusivas e de concorréncia

desleal.*®

Desde entdo, varias agéncias foram criadas e passaram por um
processo de evolugdo que, em se tratando de um pais de commom Law, vinha

sendo ratificado por decisdes da Suprema Corte.

Dentre as caracteristicas das agéncias norte-americanas destaca-
se: a capacidade de inovar no mundo juridico, por intermédio de delegacédo pelo
Poder Legislativo; o Congresso exerce controle sobre a producdo normativa das
agéncias quanto a adequacdo com o0 objeto de delegacao; o controle judicial sobre
as agéncias existe, mas somente no que tange a aspectos de legalidade; o Poder
Executivo também exerce certo controle, na medida em que fixa diretrizes a serem
observadas pelas agéncias; os dirigentes das agéncias possuem relativa

estabilidade, podendo ser demitidos tdo somente se existir justo motivo.*°

Uma Uultima questdo que merece atencdo decorre da Lei de
Procedimentos Administrativos (Administrative Procedure Act — um estatuto geral
gue define o0 modo de atuacao das agéncias reguladoras nos Estados Unidos), que
determina a obrigatoriedade da participacdo dos cidadaos interessados no processo
normativo das agéncias. Tal procedimento garante a legitimidade democrética que,
em tese, faltaria as agéncias reguladoras para a emissdo de preceitos gerais e

abstratos.*!

A Franca é outro pais cuja experiéncia regulatéria merece atencao,
pois, apesar de também sofrer influéncia do modelo norte-americano, as entidades

autdbnomas francesas tém caracteristicas peculiares.

Sao chamadas Autoridades Administrativas Independentes (AAl)

gue, ao contrario de grande parte dos demais sistemas, ndo possuem personalidade

¥ pacoTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Fundamento constitucional da atividade normativa das
autarquias no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério:
Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 275-277.

%% CARVALHO, Ricardo Lemos Maia L. de. As agéncias de regulacdo norte-americanas e sua
transposicdo para os paises da civil law. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito
Regulatério: Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 416;418.

“! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcdo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério: Temas Polémicos. Belo
Horizonte: FGrum, 2003. p. 43.
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juridica. Contudo, este fator ndo impede que atuem com certa autonomia, uma vez

que n&o se subordinam hierarquicamente ao Poder Executivo.*

A atividade de regulacdo das Autoridades Administrativas
Independentes varia de acordo com a importancia do setor regulado, o que acaba
sendo definido pelo Poder Legislativo na lei de criacdo das entidades em analise.
Em alguns setores, as AAIls tem a capacidade de expedir normas gerais e abstratas,
e também atividades de fiscalizacdo e aplicacdo de sancGes. Em outros, as AAls
exercem mera atividade consultiva, auxiliando no processo de elaboracdo de

normas.*

No que tange ao controle, o Poder Executivo exerce certo controle
sobre as AAls somente de carater financeiro, tendo em vista que o or¢camento
destas instituicbes é vinculado ao Estado e elas sdo obrigadas a publicar uma

prestacéo anual de contas.*

Na esfera judicial as AAls sofrem controle amplo tanto pelo
Conselho Constitucional quanto pelo Conselho de Estado. O Poder Judiciario
francés tem exercido papel de grande relevancia para as AAls, uma vez que sua
jurisprudéncia tem delineado as areas, os limites e a legitimidade de atuacdo destes

6rgdos auténomos.*

2 BaDIN, Luiz Armando. As autoridades administrativas independentes na Franca: finalidades

institucionais e meios de atuacdo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério:

Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 492-493.

BADIN, Luiz Armando. As autoridades administrativas independentes na Franca: finalidades

institucionais e meios de atuacgdo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério:

Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 496-498.

* ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 238.

%> AuaD, Denise. Autoridades administrativas independentes na Franca. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (Org.). Direito Regulatorio: Temas Polémicos. Belo Horizonte: Forum, 2003. p. 478-479.
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2. AS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

2.1. A REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO; ORIGEM E MARCO REGULATORIO DAS

AGENCIAS

Conforme exposto no capitulo anterior, o principal fator de motivacao
das reformas gerenciais nos paises desenvolvidos foi a crise do Estado,
precipuamente de natureza econdémica. O Brasil ndo ficou imune a tal crise. Pelo
contrario, na condi¢do de pais em desenvolvimento, do final da década de 1970 até
a década de 1990 passou por uma crise muito mais aguda, envolvendo aspectos

econdbmicos, administrativos e politicos.

Do ponto de vista econémico, o pais era consumido por uma divida
externa crescente e ainda se vale de medidas interventivas burocraticas e

defasadas. Segundo a licdo de Bresser Pereira*

“A crise fiscal ou financeira caracterizou-se pela perda do crédito
publico e pela poupanca publica negativa. A crise do modo de
intervencéo, acelerada pelo processo de globalizacdo da economia
mundial, caracterizou-se pelo esgotamento do modelo protecionista
de substituicdo de importacdes, que foi bem-sucedido em promover a
industrializacdo nos anos 30 a 50, mas que deixou de sé-lo a partir
dos anos 60.”

No ambito administrativo, observa-se que o ideal burocrético
racional-legal de profissionalizar o servico publico ndo chegou a ser atingido, de
modo que o regime militar se aproveitou da situacao para usar a maquina publica
como objeto de fisiologismo*’*. Isso influenciou diretamente o constituinte originario,
gue acabou por aumentar a rigidez burocratica da administracdo de maneira geral

dentro da Constituicdo Federal de 1988, ocasionando verdadeiro retrocesso em

% BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial

Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 41.
*" No contexto em andlise, a expressio “fisiologismo” traduz a ideia de exercicio do poder com base
em troca de favores, de modo a deixar prejudicada a predominancia do interesse publico. Nesse
sentido, vide FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Aurélio Século XXI: o dicionario da
lingua portuguesa. 3. ed. Rio de Janeiro: Ed. Nova Fronteira, 1999. p. 909.
BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 172.
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detrimento das medidas descentralizadoras promovidas anteriormente com o
Decreto-Lei n® 200/67%.

Por fim, o aspecto politico representa o fator de maior agravamento
da crise no pais. Na década de 1980, a sociedade brasileira viu ruir um regime
ditatorial e vivenciou um processo de abertura democratica que culminou no

nascimento de um Estado Democréatico de Direito.

O primeiro governo poés-ditadura, ao invés de tomar medidas contra
a crise ja estabelecida no regime anterior, adotou, com verdadeiro saudosismo ao
periodo Vargas, politicas paternalistas que resultaram no fracasso do Plano
Cruzado. Na visdo dos governantes & época®

“[...] seria possivel promover a retomada do desenvolvimento e da
distribuicdo de renda por meio do aumento do gasto publico e da
elevagéo forcada dos salarios reais, ou seja, uma versao distorcida,
populista e estatista, do pensamento keynesiano, em que a
burocracia estatal deveria ainda desempenhar um papel estratégico.”

O que foi implantado como uma solug¢éo aos problemas vigentes so
proporcionou o0 desenvolvimento de um cenario hiperinflacionario nos anos

seguintes.

A parte final da crise estatal brasileira foi desencadeada pelo
controverso governo Collor. Controverso porque apesar de representar 0 passo
inicial da reforma, com a implantacdo do Programa Nacional de Desestatizacao
(PND — Lei n°® 8.031, de 12 de abril de 1990) para diminuicdo do aparelho estatal e
com outras medidas de ajuste fiscal, representou também o apice da crise, com a
corrupcéo alastrada pelo alto escaldo do governo, o que levou ao impeachment do
Chefe de Estado.

Em seguida, o “governo tampao” de Itamar Franco apresenta
medidas importantes para a reforma que estava por vir. Em primeiro lugar, tém-se,

em conformidade com o ideal burocratico estabelecido no texto constitucional de

9 BrasIL, Presidente (F. H. Cardoso). Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Ed.
Imprensa Nacional, 1995. p. 27-28.

*® BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
Brasileira na Perspectiva Internacional. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 174.
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1988, a gradual e efetiva profissionalizacdo do servico publico.®® Em seguida, a
criacdo do Plano Real, peca chave para a estabilizagcdo da economia, o controle da

inflacdo e o reequilibrio das contas publicas nos anos que se seguiram.*?

Somente em 1995 tem inicio a reforma gerencial no Brasil, nos
moldes do que ja vinha ocorrendo no cenério internacional em diversos paises
desenvolvidos, tendo por base o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. A

ideia era ndo s6 diminuir a maquina publica, mas principalmente torna-la eficiente.>

No que tange a seara administrativa, a reforma buscou, entre outras
medidas: dar continuidade ao processo de descentralizacdo ja iniciado depois do
Decreto-Lei 200/67, principalmente com consolidacdo da administracdo indireta e a
celebracdo de contratos de gestdo com entidades paralelas ao Estado; promover a
desconcentracdo das decisdes administrativas; diminuir consideravelmente a
burocracia estatal com a simplificacdo de procedimentos — como o de licitagdo para
entes da administracdo indireta — e o foco em resultados; moralizar o servi¢o publico
por meio da fixacdo de teto remuneratério, alteracdo das regras de concursos
publicos e relativizagdo da estabilidade do servidor; reformular o sistema

previdenciario.>*

! BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial

Brasileira na Perspectiva Internacional. S&o Paulo: Ed. 34, 1998. p. 174.
%2 MoTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Ed. Manole, 2003. p. 6-7.
*% Relevante ressaltar aqui que a reforma brasileira ndo teve em sua esséncia carater neoliberal, ao
contrario do que afirma parcela da doutrina e também os grupos de oposi¢cdo ao governo da
época. O pensamento neoliberal se traduz no retorno ao Estado Minimo ou, nas palavras de
Norberto Bobbio, trata-se de “uma teoria dos limites do poder do Estado, derivados da
pressuposi¢cdo de direitos ou interesses do individuo, precedentes a formacao do poder politico,
entre os quais ndo pode estar ausente o direito da propriedade individual” (BoeBlo, Norberto.
Liberalismo e Democracia. 6. ed. S&o Paulo: Ed. Brasiliense, 1994. p. 89). Apesar de acarretar
certa diminuicdo, isso nao quer dizer que a reforma visa a imposicdo de um Estado minimo.
“Mudar o Estado significa, antes de tudo, abandonar visées do passado de um Estado
assistencialista e paternalista, de um Estado que, por for¢a de circunstancias, concentrava-se em
larga medida na agéo direta para a producéo de bens e servicos. [...] Esta visdo de um Estado que
se adapta para poder enfrentar os desafios de um mundo contemporéneo ndo pode ser
confundida nem com a inexisténcia de um Estado competente, eficaz, capaz de dar rumo a
sociedade [...], nem tampouco significar a inércia diante de um aparelho estatal construido em
outro momento da histéria [...]"” (CARDOSO, Fernando Henrique. Reforma do Estado. In: BRESSER
PEREIRA, Luis Carlos; SPINK, Peter Kevin (Org.). Reforma do Estado e Administracdo Publica
Gerencial. 7. ed. Rio de Janeiro: Ed. FGV, 2006. p. 15-16).
SANTOS, Luiz Alberto dos. Agencificacdo, Publicizacdo, Contratualizacdo e Controle Social:
Possibilidades no Ambito da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Ed. DIAP, 2000. p. 167-
171.
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E de se ressaltar que grande parte dessas medidas sO foi
efetivamente posta em pratica com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°

19/98, conhecida como “Reforma Administrativa”.

Ja no ambito econémico, o mais relevante para o presente estudo, a
primeira atitude tomada pelo governo a época para dar viabilidade ao processo de
transicdo foi a propositura de Emendas a Constituicdo, que vieram a ser
promulgadas pelo Congresso Nacional ainda em 1995. Tais emendas permitiram a
flexibilizacdo do monopodlio do Estado sobre atividades tipicamente de mercado
como a exploragcdo de recursos minerais (EC n° 6/95) e o setor do petréleo (EC n°
9/95), além de abrir tais setores para o capital estrangeiro.>

Paralelamente, a criacdo da Lei de Concessfes e Permissbes (Lei
n°® 8.987/95) deu instrumentalidade ao dispositivo constitucional constante do artigo
175 e possibilitou que servicos publicos considerados atividades n&do exclusivas,
mas ainda assim sobre o monopdlio do Estado, como o setor de telecomunicacdes —
que ja havia sido flexibilizado pela EC n° 8/95 —, e o setor de energia elétrica,

pudessem ser transferidos para a esfera privada.>’

Tais medidas tornaram possivel a continuidade do Programa
Nacional de Desestatizacdo, de modo a retirar setores estratégicos das méaos de
empresas publicas e sociedades de economia mista que, na maioria dos casos,
eram ineficientes e deficitarias.®® Proporcionaram assim a concretizacdo dos
principios constitucionais da livre iniciativa e da livre concorréncia em diversos

setores antes concentrados sob a égide do Estado®®, e demonstraram ainda

> BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos Sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(Org.). Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 111-112.

°® Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacao de servigos publicos.
Paragrafo Unico. A lei disporé sobre:
| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condicbes de caducidade,
fiscalizag&o e rescisdo da concesséo ou permissao;
Il - os direitos dos usuarios;
Il - politica tarifaria;
IV - a obrigag@o de manter servico adequado.

*" MENENZELLO, Maria D’Assuncao Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Ed.
Atlas, 2002. p. 44.

°8 MoTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Ed. Manole, 2003. p. 37.

% MENENZELLO, Maria D’Assuncdo Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Ed.
Atlas, 2002. p. 48-49.
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paulatina adaptacdo do ordenamento juridico brasileiro ao modelo gerencial que se
prop0ds instituir.

Outra observacdo importante esta no fato de que em decorréncia
das Emendas Constitucionais 8 e 9 de 1995, foi inserida na Constituicado Federal a
previsdo de criacdo do que se chamou de “6rgdo regulador” para o setor de
telecomunicacdes (art. 21, Xl da CF/88) e para questdes relacionadas a exploracdo
de petréleo (art. 177, 8 2°, 11l, da CF/88).

Neste contexto de expansdo da politica de privatizacdes ocorre,
conforme jA exposto no capitulo anterior, verdadeira mudanca no paradigma da
intervencdo estatal sobre a economia, em que se deixa de atuar diretamente no
mercado — salvo hipGteses especificas constitucionalmente previstas — e passa a
intervir indiretamente, por meio de disciplina e fomento, conforme explana Luis

Roberto Barroso®:

“[...] em lugar de protagonista na execucdo dos servicos, suas
fungbes passam a ser as de planejamento, regulamentacdo e
fiscalizacdo das empresas concessionarias. E nesse contexto
histérico que surgem, como personagens fundamentais, as agéncias
reguladoras.”

N&o obstante sejam instituicbes inovadoras na administracéo publica
brasileira, pelas caracteristicas que lhe sdo peculiares, muito tempo antes de seu
surgimento ja existiam entidades e 6rgdos com atribui¢cdes regulatérias, como, por
exemplo, o Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE —, criado pela
Lei n® 4.137/62 e posteriormente reformulado pela Lei n°® 8.884/94, responsavel pela
repressdo e prevencdo de infracdes contra a ordem econdémica®, ou o Banco
Central e o Conselho Monetario Nacional — CMN —, ambos criados pela Lei n°
4.595/64, responsaveis pela politica monetaria e pela regulacdo das instituicoes

financeiras atuantes no pais.®

% BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos Sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(Org.). Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 116-117 (destaque do autor).
BRASIL. Lei n® 4.137, de 11 de junho de 1994. Transforma o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE) em Autarquia, dispde sobre a prevencao e a represséo as infragcdes contra a
ordem econdmica e da outras providéncias. Brasilia, 1994. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8884.htm>. Acesso em: 16 mai. 2012. Art. 1°.

®2 MoTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Ed. Manole, 2003. p. 12-14.
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Além disso, de acordo com o j& exposto, as agéncias reguladoras
surgem inicialmente como resposta associada ao Programa Nacional de
Desestatizacdo. Todavia isso ndo significa que elas sejam instituicbes a servico
Gnica e exclusivamente do processo de privatizacdo. Pelo contrario, de acordo com

Alexandre Santos de Arag&o®

“[---] podemos constatar que, passados alguns anos da criacdo das
primeiras agéncias reguladoras, revela-se que a busca deste modelo
organizativo destina-se a regular, antes do que especificamente
servicos publicos desestatizados, as atividades que em geral
possuem uma especial sensibilidade para a coletividade; atividades a
respeito das quais os interesses sao fortes, multiplos e conflitantes,
notadamente as que possuem elevado potencial de comogéo da
opinido publica, entre as quais incluem-se, obviamente, os servi¢cos
publicos.”

Isso fica evidente quando se verifica a criacdo de agéncias para regular atividades
exclusivamente privadas como os planos de saude e o setor de audiovisual, o que

se observara em seguida.

O Brasil possui dez agéncias reguladoras federais atuando em
setores especificos da economia®®. Por outro lado, na esfera estadual, existe uma
tendéncia de criacdo de uma unica entidade reguladora responsavel pela atuacéo
em diversos ramos do mercado®. Tendo por foco a administracdo publica federal,

analisar-se-ao tdo somente as agéncias deste nivel federativo.

A primeira agéncia reguladora foi criada em 26 de dezembro de
1996 pela Lei n° 9.427. Trata-se da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL
—, ligada ao Ministério das Minas e Energia e responsavel pela regulacdo e
fiscalizacdo da producéo, transmissédo, distribuicdo e comercializacdo de energia

elétrica, de acordo com as politicas e diretrizes do governo federal.®®

Posteriormente, com a Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n°

9.472/97), foi criada a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes — ANATEL —, ligada

® ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 268.
BrAsIL. Portal Brasil. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/sobre/o-
brasil/estrutura/agencias-reguladoras>. Acesso em 16 mai. 2012.
% BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos Sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(Org.). Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 118.
% Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Art. 1° e 2°.
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ao Ministério das Comunicacdes e destinada & adocdo de medidas necessarias para
o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicactes

brasileiras.®’

Em seguida, foi criada a Agéncia Nacional do Petrdleo — ANP — pela
Lei n® 9.478/97, sendo entidade vinculada ao Ministério das Minas e Energia com o
escopo de promover a regulacdo, a contratacdo e a fiscalizagdo das atividades
econbmicas integrantes da industria do petrdleo, do gas natural e dos

biocombustiveis.®®

Dois anos depois, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria —
ANVISA — é criada pela Lei n® 9.782/99, com vinculagdo ao Ministério da Saude e
com o objetivo de promover a protecdo da saude da populagéo, por intermédio do
controle sanitario da producdo e da comercializacdo de produtos e servicos
submetidos a vigilancia sanitaria, inclusive dos ambientes, dos processos, dos
insumos e das tecnologias a eles relacionados, bem como o controle de portos,

aeroportos e de fronteiras.®

Criada pela Lei n° 9.961/00, a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar — ANS — também estd associada ao Ministério da Saude, sendo
responsavel pela promocdo da defesa do interesse publico na assisténcia
suplementar a saude, por intermédio de regulacdo das operadoras setoriais,
inclusive quanto as suas relacdes com prestadores e consumidores, contribuindo

para o desenvolvimento das acdes de salde no Pais.”

A Agéncia Nacional de Aguas — ANA —, criada pela Lei n® 9.984/00
tem ligacdo com o Ministério do Meio Ambiente e busca implementar, em sua esfera
de atribuicbes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, integrando o Sistema

Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.”*

®7 Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997. Artigos 8° e 19.
%8 | ei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. Artigos 7° e 8°.
%9 |ei n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999. Artigos 3° e 6°.
0 Lei n° 9.961, de 28 de janeiro de 2000. Artigos 1° e 3°.
™ Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000. Artigo 3°.
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A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT — e a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ — tém a peculiaridade de serem
criadas pela mesma Lei n° 10.233/01. Ambas estdo ligadas ao Ministério dos
Transportes e Sao responsaveis em suas respectivas areas de atuacao pela
implementag&o das politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integracédo de
Politicas de Transporte e pelo Ministério dos Transportes, além de regular e
supervisionar as atividades de prestacdo de servicos e de exploracdo da

infraestrutura de transportes exercidas por terceiros.’?

Ja a Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE - foi criada pela
Medida Proviséria n® 2.219/01. Esta vinculada ao Ministério do Desenvolvimento,
Indastria e Comércio Exterior e exerce atividade de fomento, regulacdo e

fiscalizacdo da industria cinematogréfica e videofonogréfica.”

Por fim, a ultima agéncia criada em ambito federal foi a Agéncia
Nacional de Aviacao Civil — ANAC — pela Lei n® 11.182/05, associada ao Ministério
da Defesa e responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo das atividades de aviacéo
civil e de infraestrutura aeronautica e aeroportuaria, em conformidade com as

politicas fixadas pelos Poderes Executivo e Legislativo.™

Atualmente, uma nova agéncia esta em processo de criacao. Trata-
se da Agéncia Nacional de Mineracgdo, cujo marco regulatério esta sendo elaborado
pelo Ministério das Minas e Energia, em razdo da deficiéncia organizacional e
regulatéria do Departamento Nacional de Producdo Mineral e “das vulnerabilidades
do Cdbdigo Mineral em vigéncia, do seu regulamento, das legislacdes

relacionadas”.”

Uma vez superficialmente analisadas em espécie, inicia-se a analise

das caracteristicas comuns e das principais fun¢gdes destas entidades reguladoras.

"2 LLei n° 10.233, de 5 de junho de 2001. Artigos 20 e 21.

® Medida Proviséria n° 2.219, de 4 de setembro de 2001. Art. 5°.

™ Lein® 11.182, de 27 de setembro de 2005. Artigos 1° e 2°.

’® BrasiIL, Relatério de Auditoria Anual de Contas n° 201109004, de 27 de julho de 2011. Disponivel
em <http://www.mme.gov.br>. Acesso em 17 de maio de 2012. p. 15.
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2.2. CARACTERISTICAS E FUNCOES DAS AGENCIAS

As agéncias reguladoras brasileiras sdo entidades da administracao
publica indireta, constituidas na forma de autarquias sob regime especial. Sdo
autarquias basicamente porque criadas por lei especifica de iniciativa privativa do
Presidente da Republica, possuem personalidade juridica de direito publico e
exercem, na qualidade de titulares, atividades exclusivas de Estado de maneira

descentralizada.’®

Por outro lado, a ideia de “regime especial”’ se traduz em algo que as

diferencia das autarquias comuns, ou seja,’’

um conjunto de privilégios especificos
que a lei Ihes outorgou, tendo em vista a consecugao de seus fins”, 0s quais passam

a ser pormenorizados.

O mais relevante destes privilégios, ou caracteristicas, é a
autonomia. Autonomia representa um maior grau de independéncia ou liberdade de
atuacdo de um ente em detrimento de outro’®. Nesse contexto, segue-se a
classificacdo de Luis Roberto Barroso’®, que subdivide a autonomia das agéncias

reguladoras em politico-administrativa e econdmico-financeira.

A autonomia politico-administrativa € composta por dois pontos. Em
primeiro lugar, a auséncia de vinculo hierarquico com o Poder Central, eis que as
agéncias tém ampla liberdade para exercer a atividade regulatoria, bastando apenas
respeitar os dispositivos legais que definem sua atuacdo e observar os objetivos e

metas estabelecidos pelo Executivo.®

Em segundo lugar, tem-se a estabilidade do conselho diretor, com

“‘limitacbes ao poder de livre nomeagdao e exoneragao pelo Chefe do Poder

® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Ed.

Malheiros, 2004. p. 146-147.

" BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos Sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(Org.). Agéncias Reguladoras. Séo Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 121.

® ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 314.

" BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos Sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(Org.). Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 121-122.
MEeLLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. S&o Paulo: Ed.
Malheiros, 2004. p. 146-147.
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Executivo”.?* De acordo com a Lei n® 9.986/00, que veio para dar homogeneidade &
gestédo dos recursos humanos das agéncias reguladoras, os membros do Conselho
Diretor sdo escolhidos pelo Presidente da Republica e nomeados apoés ratificacédo
em sabatina pelo Senado Federal® para mandato fixo®® e ndo coincidente. Uma vez
nomeados, os dirigentes passam a ter estabilidade, s6 perdendo o mandato por
causa natural, a pedido, por condenacéo judicial transitada em julgado ou processo

administrativo disciplinar.®*

Tal caracteristica se mostra essencial para a garantia da
imparcialidade da atividade regulatéria em detrimento das ingeréncias politicas que
costumam permear as escolhas de ocupantes de cargos de diregcdo, chefia e

assessoramento. Assim85:

“E provavel, alias, que uma das motivagcbes para a criagdo das
agéncias reguladoras no Brasil esteja associada a tentativa de se
coibir a influéncia politica na designacdo dos diretores e,
consequentemente, na propria atividade desenvolvida pelas
agéncias.”
Na mesma linha, Maria D’Assuncdo Costa Menezello® afirma que
“nao se trata aqui de um privilégio dado aos dirigentes da agéncia, mas de requisito
essencial para resguardar o principio da seguranca juridica para 0s agentes

regulados, objetivando maior continuidade nos atos regulatérios”.

8 ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolu¢do do direito administrativo

econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 314.

Neste ponto, a titulo de observagdo, faz-se mencao a recente Arguicdo de Descumprimento de

Preceito Fundamental n® 251 em que se discute a constitucionalidade do Decreto Presidencial n°®

7.703, de 20 de marco de 2012, que modificou o decreto regulamentador da ANTT (Decreto n°

4.130, de 13 de fevereiro de 2002) para prever a possibilidade de designacao, pelo Ministro dos

Transportes, de servidor efetivo da referida agéncia para o cargo de Diretor interino até que seja

realizado o procedimento legalmente previsto para a homeacgdo do Diretor titular (art. 8°, § 6°,

Decreto n°® 4.130/02) .

Seguindo a linha de raciocinio aqui exposta, € razoavel concluir que o referido decreto agride

frontalmente a légica de autonomia politico-administrativa das agéncias em relagdo a

Administracédo Direta e, ao estabelecer uma véalvula de escape a necessidade de aprovacao pelo

Poder Legislativo, o préprio sistema de checks and balances.

& A duracao do mandato varia de acordo com a lei de criagdo de cada agéncia. A titulo de exemplo,
na ANS o mandato dos diretores é de trés anos (Lei n® 9.961, art. 6°, paragrafo Unico); na ANEEL
os diretores tem mandato de quatro anos (Lei n°® 9.427, art. 5°); jA na ANATEL, o mandato dos
conselheiros tem duracéo de cinco anos (Lei n® 9.472, art. 24).

% Lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000, artigos 5°, 6° e 9°.

% CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 132-133.

% MENENZELLO, Maria D’Assuncdo Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Ed.
Atlas, 2002. p. 87.
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Ainda com relagcdo aos membros do conselho diretor, o artigo 8° da
Lei n°® 9.986/00 estabeleceu um prazo de quarentena de quatro meses apés a saida
do cargo em que os ex-dirigentes ndo podem prestar qualquer servico ou atuar no
setor objeto de sua regulacédo, ficando vinculados a respectiva agéncia neste
periodo com remuneracéo. Tal dispositivo tem intuito moralizante, de modo a tentar

evitar a “captura” dos ex-chefes das agéncias pelos agentes regulados.®’

Passando a analise da autonomia econémico-financeira, vé-se que
as agéncias possuem patriménio e quadro de pessoal préprio e, apesar de néo
poderem ter orcamento préprio, em razdo das limitagcbes oriundas do principio da
Unidade Orcamentaria constante do artigo 165, 8§ 5° da Constituicdo Federal,

possuem autonomia para elaborar seu orgamento.®®

Em perspectiva diversa, o atributo mais importante que € coroléario
da autonomia econdmico-financeira esta relacionado a possibilidade de cobranca de
taxas de fiscalizagcdo decorrentes do exercicio de poder de policia ou de
contribuices para o fomento dos setores regulados.®® Tais tributos sdo, em geral,
instituidos pela propria lei de criacdo das agéncias, que também firma a delegacéo

da capacidade tributaria para tais entes®.

Ademais, as agéncias reguladoras possuem outras receitas proprias,
como® “produto de multas, rendimentos de operacdes financeiras, recursos

provenientes de acordos, convénios ou contratos, doagdes, etc.”

Além da autonomia, outra caracteristica de destaque €é a

tecnicidade. Este € o principal fator que faz com que existam agéncias especificas

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 21. ed. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2008. p. 445.

% ARrRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 333-334.

8 ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 333.

% Como forma de ilustracdo, pode-se citar a Contribuicdo para o Desenvolvimento da Indastria
Cinematogréafica Nacional — CONDECINE -, criado no bojo da Medida Proviséria que criou a
ANCINE (Medida Provisoria n° 2.219, de 4 de setembro de 2001, art. 32 e seguintes), ou a Taxa
de Fiscalizacdo de Servicos de Energia Elétrica, criada juntamente com a ANEEL (Lei 9.472, de
26 de dezembro de 1996, artigos 12 e 13).

8 RocHa, Regina Bernardes. Orgéos reguladores no Brasil. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Direito Regulatério: Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 249.



33

para cada um dos diversos setores regulados. Segundo Alexandre Santos de
Aragao®*:
“[...] os fenbmenos industriais e pds-industriais [...] fizeram com que a
vida social deixasse de se fundar apenas em valores

preponderantemente politicos em sentido estrito, para também se
inspirar fortemente em fatores técnicos [...].

Mesmo nos setores ja afetos a uma normatizacdo
preponderantemente técnica, a isto se soma a necessidade de maior
especializacdo em razao das constantes evolucdes tecnolbgicas e da
crescente complexizacao e pluralizacéo do sistema social.”

Em face desta realidade, a legislagdo comum das agéncias define
como um dos critérios de admissdo dos membros do Conselho Diretor, formacao
superior e grande conhecimento na area especifica de atuacdo da agéncia para as
qguais sdo nomeados, sem falar da criacdo de cargos comissionados de natureza

eminentemente técnica.®

Com um corpo técnico dotado de autonomia, as agéncias ganham
liberdade para agir com imparcialidade e neutralidade em face das partes
interessadas (Poder Publico, sociedade, e setor regulado), sem se preocupar com

influéncias politicas ou governamentais.®

A tecnicidade vem, pois, para dar concretude a dois principios
basilares das agéncias reguladoras, quais sejam: principio da especialidade,
segundo o qual cada entidade reguladora desempenha e é profissionalizada nos
contetidos conferidos pela lei, ndo podendo adentrar em outras searas®; e principio
da eficiéncia, eis que as decisfes sdo tomadas de maneira mais célere e
‘respaldadas na melhor solugao técnico-cientifica para os problemas enfrentados

pelo povo”.?

Vistas as caracteristicas, ingressa-se na analise das funcoes

atribuidas as agéncias. Vital Moreira, citado por Leopoldo Ubiratan Carreiro

% ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 323.

% |ei n° 9.986, de 18 de julho de 2000, artigos 2° e 5°.

* MENENZELLO, Maria D’Assuncéo Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Ed.
Atlas, 2002. p. 87.

% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 21. ed. S80 Paulo: Ed. Atlas, 2008. p. 443.

% JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Ed. Dialética,
2002. p. 380.
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Paggoto®, ensina que a regulagdo é “o estabelecimento e a implementacdo de
regras para a actividade econdmica destinadas a garantir o seu funcionamento

equilibrado, de acordo com determinados objetivos publicos”.

Ou seja, a palavra regulacéo por si soO ja transmite a ideia de uma

amplitude de responsabilidades.? Neste diapasao, afirma Marcal Justen Filho® que:

“E impossivel realizar abordagem abrangente de todas as formas de
atuacdo pelas quais se manifestam as competéncias das proprias
agéncias. Cada entidade é titular de poderes com determinada
caracteristica e recebe atribuicdo para intervir sobre determinado
aspecto da vida social. Verifica-se heterogeneidade de atribuicbes
entre as diversas agéncias e, mesmo no ambito interno de cada qual,
tem de admitir-se uma pluralidade de disciplina juridica
correspondente a variagdo das funcdes exercidas.”

Tendo em vista o fato de a presente pesquisa ter por foco o género
“agéncias reguladoras”, abordar-se-d0 apenas as atividades comuns as diversas

agéncias existentes.

Conforme se observara, todas as funcbes das agéncias estédo direta
ou indiretamente voltadas para a consecucéao de finalidades publicas e dos objetivos
de universalizar o0s servicos, controlar tarifas, fomentar e promover o
desenvolvimento das atividades nos setores regulados, garantir a competitividade no

mercado e exercer o controle de qualidade e eficiéncia na execucéo dos servigos.'®

A funcéo de fiscalizacao € inerente a todas as agéncias, na condi¢ao
de pessoas juridicas de direito publico, mas se justifica de maneira diferenciada a

depender do setor objeto de intervencgao.

No caso das entidades reguladoras de servicos publicos a
fiscalizacdo se d4 em razdo do dever insito ao Poder Concedente e recai sobre a

adequada execucdo dos contratos de concessao, a eficiéncia na prestacdo dos

" MOREIRA, apud PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Fundamento constitucional da atividade
normativa das autarquias no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito
Regulatério: Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 269.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 24.

% JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Ed. Dialética,
2002. p. 481.

1% BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos Sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre
de (Org.). Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 120.
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servicos, entre outros. JA no ambito das atividades econbémicas eminentemente
privadas a fiscalizacdo tem esteio no tipico exercicio do poder de policia e esta
voltada para a garantia da livre iniciativa e da concorréncia, além da protecdo dos

interesses do consumidor.'*

Na condicdo de entidades que possuem um elevado grau de
aproximagdo com os agentes interessados, as agéncias mantém ouvidorias que
proporcionam a participacdo direta da populacdo no processo de fiscalizacdo por
intermédio do oferecimento de denuncias e reclamacbes que devem ser

averiguadas.'®

Em dltima instancia, as situagcfes de fiscalizacdo tém por escopo o
respeito e o cumprimento dos preceitos normativos (tanto as leis em sentido estrito
guanto os atos normativos das proprias agéncias) relacionados ao respectivo ramo

regulado, e a garantia da prevaléncia dos interesses publicos sobre os privados.'®

Decorréncia direta da funcdo de fiscalizacdo é a funcao
sancionadora. Uma vez verificada a infracdo dos institutos normativos ou de
disposicbes do contrato de concessdo, podem as agéncias aplicar medidas
repressivas aos responsaveis. Tal capacidade sancionadora decorre, no caso das
agéncias reguladoras de servicos publicos, de leis gerais como a Lei de Licitacdes
(Lei n° 8.666/93) ou a Lei de Concessées e Permissdes (Lei n° 8.987/95) e das

préprias leis de instituicdo das agéncias nos demais casos.'®

A imputacdo de sancdes segue a logica tradicional dos atos

administrativos de carater punitivo, devendo ser devidamente motivada, balizada nos

1%L CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. S&o Paulo: Ed. Dialética, 2001.

p. 78-80.
192 CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. S&o Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 81.
MENENZELLO, Maria D’Assungédo Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo:
Ed. Atlas, 2002. p. 71-72.
1% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 317-318.
A titulo de ilustracéo, vide os incisos IX e XVIII do art. 19 da Lei Geral de Telecomunicages (Lei
n® 9.472/97), ou os incisos XXX e XLI do art. 4° da lei de criagdo da ANS (Lei n°® 9.961/00).
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principios da razoabilidade e proporcionalidade, e garantida ampla defesa e
contraditrio ao agente causador da infrac&o.'%

Uma terceira funcéo exercida pelas agéncias é a funcao dita quase
jurisdicional, que envolve a resolucdo administrativa de litigios entre os agentes
regulados e o Estado, entre os particulares (consumidores/usuarios de produtos e
servicos) e agentes regulados, ou conflitos de agentes regulados entre si.’’

Acerca do tema, bastante elucidativa é a exposicdo de Maria

D’Assuncgao Costa Menenzello®®:

“Na esteira da reforma e redefinicdo do papel do Estado brasileiro,
verificou-se que havia uma possibilidade de a agéncia reguladora
desempenhar tarefas inéditas para os agentes publicos, a saber, a
solucéo de conflitos entre os agentes regulados. Criou-se uma esfera
de decisdo administrativa para que os conflitos fossem solucionados
com rapidez e com base no conhecimento técnico que os diversos
setores regulados exigem.”

Fala-se em funcdo quase jurisdicional porque as questdes julgadas
em Ultima instdncia por uma agéncia reguladora ndo sao passiveis de reexame por
meio de recurso impréprio ao ministério supervisor, mas, por outro lado, ndo se pode
desconsiderar a competéncia do Poder Judiciario para reavaliar o caso, em razéo do
postulado da inafastabilidade previsto no art. 5° inciso XXXV, da Constituicdo
Federal de 1988.*%°

Com isso, no que tange a resolucdo de conflitos, a participacao das
agéncias tende a ser muito mais valorizada em um papel de mediacéo, voltado para
a composicao, para uma resposta consensual com a menor onerosidade possivel
para as partes envolvidas, de modo a equilibrar os interesses e beneficiar a todos,
do que no papel de jurisdicdo administrativa.'*

1% MENENZELLO, Maria D’Assuncdo Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sado Paulo:

Ed. Atlas, 2002. p. 72.

197 JusTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Ed. Dialética,
2002. p. 555.

1% MENENZELLO, Maria D’Assuncgdo Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo:
Ed. Atlas, 2002. p. 167.

199 by PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 21. ed. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2008. p. 446.

1% MENENZELLO, Maria D’Assuncgdo Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo:
Ed. Atlas, 2002. p. 164-165.
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E de se ressaltar que esta ideia de consensualismo esta impregnada
no modus operandi das agéncias, em seu trato com as partes interessadas, de
modo a substituir uma atuacdo autoritaria por uma atuacdo mais flexivel para a

maior efetividade na consecucdo das finalidades publicas, ou seja,™**

“[...] a relagdo de adequacdo entre os meios (regras legais,
regulamentares e eventualmente até mesmo contratuais) e os fins
(normas programéticas, politicas publicas, principios gerais, etc.) €
dindmica, devendo haver um processo de continuo ajuste daqueles
visando, em cada momento, a melhor realizagao destes.”

Exemplo cristalino disto esta na possibilidade de, em eventual resolucédo de conflito,
as agéncias celebrarem, com base na Lei de Acdo Civil Publica®? Termo de
Ajustamento de Conduta com o agente infrator para resguardar interesses

coletivos.!*?

Caso nédo se vislumbre a possibilidade de composicdo amigéavel,
existe ainda a hipotese de as partes litigantes adotarem a solucao por intermédio do
mecanismo da arbitragem, elegendo como &rbitro a agéncia reguladora do setor,
tendo em vista a sua alta capacidade técnica, neutralidade politica e

imparcialidade.***

As vantagens do julgamento de conflitos de interesse no ambito de
uma agéncia reguladora em detrimento do Poder Judiciario residem em diversos
aspectos, dentre os quais se destaca a garantia de qualidade técnica, o

conhecimento da realidade da area regulada, a maior celeridade e a eficiéncia.

Fortalece o exposto a seguinte colocacdo de Marcal Justen Filho**:

“[...] a matéria objeto da competéncia deciséria da agéncia &, por sua
prépria natureza especifica e complexa. Os agentes administrativos
vinculados a agéncia sao titulares de conhecimentos técnicos
correspondentes, que lhes permitem uma avaliagdo muito mais
adequada agil e satisfatéria do contetdo dos litigios. A pretensdo do

1 ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo

econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 320.
12| ei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, art. 5° caput e § 6°.
13 ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucédo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 321.
GUERRA, Sérgio. Introducdo ao direito das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Ed. Freitas
Bastos, 2004. p. 46.
1% JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Ed. Dialética,
2002. p. 557.
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particular pode ser compreendida, de modo muito mais imediato,
pelo arbitro administrativo do que por um magistrado.

Isso significa que a submissdo do litigio a decisdo da agéncia
também se justifica pela constatacdo das dificuldades que entranham
0 desenvolvimento da atividade jurisdicional.”

A Ultima e mais relevante funcdo das agéncias reguladoras é a
funcdo normativa. Em termos gerais, tal funcdo consiste na competéncia ndo so de
emitir regramentos que vém dar aplicabilidade e explicar direitos e obrigagbes

118 ‘mas também de editar atos

decorrentes das normas primarias (leis strictu sensu)
normativos gerais e abstratos para regular o setor controlado, impondo encargos,
deveres e obrigacbes as entidades reguladas, a administracdo e aos
administrados.*” Trata-se de tema deveras controvertido que, sendo o objeto central

deste estudo monogréfico, seré abordado em detalhes no capitulo seguinte.

Vencidas as principais caracteristicas, objetivos e funcoes,
prossegue-se com o estudo da legitimidade de atuacdo das agéncias reguladoras,

principalmente no que diz respeito ao seu poder normativo.
2.3. A LEGITIMAGCAO DA ATIVIDADE DAS AGENCIAS

Conforme se observou no inicio deste capitulo, as agéncias
reguladoras surgem no Brasil em razdo da reforma do Estado, de um processo de
desburocratizacdo da atividade administrativa e desestatizacdo dos servigos

publicos.

Demonstrou-se que a logica da reforma era criar entes dotados de
autonomia em face da Administracdo Direta, com corpo qualificado e dirigentes
estaveis, para exercer as diversas funcdes regulatérias de maneira imparcial e com
neutralidade politica, atendendo com celeridade, eficiéncia e qualidade técnica as

demandas da sociedade complexa em setores sensiveis da economia.

Ocorre que o exercicio de diversas atribuicbes de indole tanto

administrativa, quanto normativa e judicante suscitou na doutrina 0 questionamento

118 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. Controle de Legitimidade da Atividade Normativa das Agéncias

Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 29-30.
7 ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugcédo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 369-370.
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acerca da legitimidade da atuagdo das agéncias, principalmente pela auséncia de

processo democratico em sua instituicdo. Segundo Marcelo Lennertz**®:

“[...] se a distancia dos critérios politico-partidarios de deciséo,
assegurada, sobretudo, pela impossibilidade do chefe do Poder
Executivo (eleito) exonerar livremente os seus dirigentes (néo-
eleitos), € vista, do ponto de vista da eficiéncia econdmica, como
uma das maiores vantagens do modelo institucional das agéncias
reguladoras, do ponto de vista juridico, ela tem sido tratada como um
dos seus maiores problemas.”

Na mesma linha, aponta Alexandre Santos de Aragao™*® que:

“O ponto juridico-politico mais tormentoso dos amplos poderes,
mormente de natureza normativa, das agéncias reguladora é o seu
déficit democrético [...] oriundo da ‘estabilidade temporaria’ dos seus
dirigentes, que ndo podem ser exonerados ad nutum pelos agentes
legitimados democraticamente através das eleigcbes — especialmente
pelo Presidente da Republica.”

Parte da doutrina afirma que o problema da legitimidade se da pelo
fato de o pais ter realizado uma importacdo incompleta das Independent Regulatory
Agencies estadunidenses, visto que nos Estados Unidos a legitimidade da producéo
normativa advém principalmente da obrigatoriedade da participacdo dos
interessados diretos no processo, por determinagcdo da Administrative Procedure
Act, enquanto no ordenamento patrio, ha a previsdo de instrumentos de participacéo

popular previstos nas leis das agéncias, mas sem carater obrigatério.**

Entretanto, se tal resposta construida pela forca da jurisprudéncia
parece adequada na sistematica dinamica da Common Law'®, ndo se mostra

suficiente na légica mais rigida da Civil Law brasileira, sendo necessarias

18 | ENNERTZ, Marcelo. A legitimidade democratica das agéncias reguladoras: uma questdo mal

colocada. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/2604>. Acesso em
21 jun. 2012.

9 ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 433.

120 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcédo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatorio: Temas Polémicos. Belo
Horizonte: Férum, 2003. p. 42-43.

121 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcéo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatorio: Temas Polémicos. Belo
Horizonte: F6rum, 2003. p. 36-37.
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adaptacdes e uma base tedrica diferente para se justificar a legitimidade das

agéncias.'?

Sobre outro angulo, também nao parece razoavel defender a

legitimidade das agéncias unicamente sobre o argumento de capacidade técnica

diferenciada e eficiéncia, porquanto seria 0 equivalente a usar da lbgica

maquiavélica de usar o fim almejado para justificar, em outros contextos, eventuais

praticas autoritarias em detrimento da soberania democratica. Corroborando esta

123 .

linha de pensamento, aduz Marcal Justen Filho™° que:

“Esta € uma abordagem muito perigosa do instituto das agéncias.
Esta subjacente a esse enfoque a tese de que as agéncias podem
merecer aprovacao equivalente a do Legislativo e que a soberania
popular pode ser substituida pela eficiéncia governativa.

A proposta de legitimacgé&o pela eficiéncia é uma versao atualizada de
propostas politicas autoritarias, que tiveram grande prestigio ha
alguns decénios. Mesmo no Brasil, o grande argumento a favor da
legitimacdo dos governos militares foi a producdo do milagre
econdmico. A supresséo das liberdades era justificada como o preco
a pagar pela eficiéncia econémica.”

No ordenamento juridico brasileiro, que tem o poder lastreado na

perspectiva da dominacdo legal — conforme a licAdo de Max Weber na obra

“Economia e Sociedade” —, busca-se na licdo de Lucio Levi*** a égide argumentativa

para a defesa da legitimidade das agéncias reguladoras:

Portanto, continua o célebre pensador italiano

“[...] quando a forga do Governo repousa na defini¢cdo institucional do
poder, para ele ser qualificado como legitimo é suficiente que tenha
se estruturado de conformidade com as normas do regime e que
exer¢ca 0 poder de acordo com os mesmos, de tal forma que se
achem respeitados determinados valores fundamentais da vida
politica.”

125« .] a Legitimidade [...] tem seu

fundamento na crenga de que séo legais as normas do regime, estabelecidas

122

PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Fundamento constitucional da atividade normativa das
autarquias no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério:
Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 283.

128 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Ed. Dialética,

2002. p. 380 (destaque do autor).

4 LEvi, Lucio. Legitimidade. In. BoBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQuUINO, Gianfranco (Org.).

Dicionario de Politica. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1998. Vol. Il. p. 676.

125 | evi, Lucio. Legitimidade. In. BosBio, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Org.).

Dicionario de Politica. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1998. Vol. Il. p. 676.
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propositalmente e de maneira racional, e que legal também é o direito de comando

dos que detém o poder com base nas mesmas normas’.

Nesse sentido, em se constatando a compatibilidade da atividade
regulatéria das agéncias com o0s principios e dispositivos constitucionais e
infraconstitucionais (o que serd discutido com mais profundidade no capitulo
seguinte), a legitimidade acaba por decorrer da prépria lei de instituicdo das

agéncias.

Ademais, a experiéncia de mais de dez anos de existéncia das
agéncias na ordem juridica demonstra a consolidacdo destas instituicbes perante a
sociedade e os agentes regulados. Logo, arremata-se a constru¢do com o seguinte

excerto do ensinamento de Lucio Levi‘?®:

“[...] Quando o fundamento e os fins do poder sdo percebidos como
compativeis ou de acordo com o préprio sistema de crengas e
guando o agir € orientado para a manutencdo dos aspectos basicos
da vida politica, o comportamento de individuos e grupos pode ser
definido como legitimacao.”

Partindo desta logica central, os posicionamentos ja vistos sobre a
eficiéncia e a possibilidade de participacédo popular, que sozinho considerados eram
tidos por insuficientes ou inadequados, aqui vém como forma de complemento e
reforco da legitimidade das agéncias. Com este mesmo intuito, passa-se a expor
outros pontos relevantes a solidificacdo da legitimidade.

Uma questdo de destaque diz respeito ao controle. No ambito
administrativo, as agéncias reguladoras sofrem uma espécie de controle preliminar,
ja que a sua criacdo se da mediante lei de iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo, e cabe a ele definir quais setores devem ser regulados, quais as

competéncias e prerrogativas, etc.'?’

E, se verificada eventual incompatibilidade de uma agéncia com a
ordem juridica vigente, é deveras plausivel o procedimento de extingdo que, pelo

principio da simetria, também se daria por lei de idéntica iniciativa, cabendo em

126 | evi, Lucio. Legitimidade. In. BosBio, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Org.).

Dicionério de Politica. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1998. Vol. Il. p. 677.
12T CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 102.



42

ambos os casos, a deliberacédo e o referendo Congresso Nacional. Isto é, ja nesta

fase inicial‘?®

, “a criagao, disciplina e a subsisténcia de agéncias reguladoras é
legitimada pela conjuncdo das prerrogativas legislativas dos titulares dos dois
poderes legitimados democratico-eleitoralmente — Chefe do Poder Executivo e

Poder Legislativo”.

Como ja se salientou anteriormente, evidente € o controle do Poder
Judiciario sobre a atividade das agéncias em razdo da Unidade de Jurisdicdo e da
inafastabilidade preconizadas pelo art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal,
sendo todo ato ensejador de lesdo ou ameaca a direito dos interessados passivel de

revis&o judicial.**

Na esfera financeiro-orcamentaria, o Tribunal de Contas da Unido é
responsavel pelo controle externo sobre o dispéndio do erario na atividade
regulatéria, analisando basicamente a execu¢do do orcamento anual e as contas
prestadas pelos dirigentes das agéncias e demais responsaveis pela manutencdo de
recursos publicos, sem adentrar no mérito da competéncia especifica das

agéncias.™

Em se tratando precisamente da atividade normativa das agéncias,
impende relembrar que, em razd8o da autonomia politico-administrativa, a
administracdo direta ndo exerce qualquer controle sobre a emissao de
normatizacoes. Cabe as agéncias apenas observar as finalidades publicas
almejadas e as diretrizes, objetivos e metas tracadas pelas politicas publicas

governamentais.™!

Na esfera Judicial, as estatuicbes normativas expedidas pelas
agéncias estdo sujeitas ao controle de constitucionalidade tanto difuso quanto

concentrado, caso contrariem 0s principios e regras da ordem constitucional, assim

128 ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo

econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 434.

D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Ed. Atlas, 2008. p. 446.

1% BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos Sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre
de (Org.). Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 128-130.
CARDOSO, Henrigue Ribeiro. Controle de Legitimidade da Atividade Normativa das Agéncias
Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 34-35.
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como ao controle de legalidade relativo ao eventual desrespeito das leis que fixam

sua competéncia.**?

JA o Poder Legislativo detém com exclusividade ndo s6 a
competéncia geral de fiscalizacdo e controle dos atos da administracao direta e
indireta, mas também a competéncia especifica de sustar os atos normativos do
Poder Executivo que excedam a competéncia regulamentar ou os limites da
delegacdo legislativa.'** Assim, todo e qualquer ato normativo de uma agéncia esta
sujeito a extenso controle pelos representantes do povo, e aqueles que ultrapassem
os limites estabelecidos em sua lei de criagdo ou que afrontem os ditames
constitucionais sdo passiveis de sustacdo imediata pelo Congresso Nacional via

decreto legislativo.

A vastiddo de modalidades de controle que recaem sobre as
agéncias reforcam a sua legitimidade na medida em que estabelecem limites exatos
a atividade regulatéria e resguardam as competéncias das instituicbes tradicionais

do Estado Democratico de Direito.**

Uma segunda questdo que contribui para a defesa da legitimidade
das agéncias esta relacionada aos seus dirigentes. Com a obrigatoriedade do
respeito ao procedimento de escolha e nomeacao pelo Presidente da Republica
apos aprovacdo em sabatina pelo Senado Federal, argumenta-se que a aprovacao
dos diretores das agéncias por dois agentes legitimados democraticamente pelo
voto direto dos titulares do poder contribuiria para a diminuicdo do déficit

democratico.*®

Por fim, um ultimo ponto a ser levantado como forma de reforgco a
legitimidade das agéncias. Para aqueles que insistem na falta de legitimacao
democratica, adverte-se que existem outras entidades que exercem atividade

normativa sem estarem acobertadas pelo manto democratico. Tais instituices

%2 MoraEs, Alexandre de. Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de (Org.). Agéncias

Reguladoras. Sdo Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 33-34.

133 Constituicdo Federal de 1988, artigo 49, incisos V e X.

13 MoRraEs, Alexandre de. Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de (Org.). Agéncias
Reguladoras. Sdo Paulo: Ed. Atlas, 2002. p. 29.

%% CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 130.
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buscam exercer um papel de equilibrio entre as forcas politicas em prol do interesse

publico.**

Na tentativa de caracterizar tais entes, explana Alexandre Santos de

Aragdo™®’ que:

‘O que hd em comum a todos estes o6rgdos, que, sem duavida
possuem escala de autonomia variavel, é o (1) carater ndo eletivo do
provimento dos seus titulares, (2) a natureza preponderantemente
técnica de suas funcdes e (3) a independéncia, ou seja, a auséncia
de subordinacado hierarquica aos poderes politicos eletivos do Estado
como forma de propiciar (4) o exercicio imparcial das suas funcdes
em relacdo aos diversos interesses particulares que estiverem em
jogo, aos interesses do préprio Estado do qual fazem parte e a
vontade majoritdria da sociedade manifestada por seus
representantes.”

Tais atributos, ja trabalhados na esfera das agéncias reguladoras,
também sdo compativeis com outras instituicbes dotadas de poder normativo.

Exemplo claro disso pode ser observado no Tribunal Superior Eleitoral — TSE.

Na qualidade de organismo especializado em matéria de Direito
Eleitoral, o TSE possui competéncia para regulamentar o processo eleitoral e editar
resolucdes normativas com forca de lei para disciplinar determinados temas. Ou
seja, assim como as agéncias reguladoras, o TSE exerce funcdes de natureza
jurisdicional, administrativa e normativa. Estas competéncias resultam do Cddigo
Eleitoral™® e da legislacido extravagante e tem respaldo constitucional conforme

reiterada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.***

1% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo

econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 441.

37 ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo

econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 442.

Nesse sentido, dispde o art. 23, incisos IX e Xll do Cédigo Eleitoral:

“Art. 23 - Compete, ainda, privativamente, ao Tribunal Superior,

[...]

IX - expedir as instrugfes que julgar convenientes a execugao deste Codigo;

[...]

Xl - responder, sobre matéria eleitoral, as consultas que lhe forem feitas em tese por autoridade

com jurisdicdo, federal ou érgdo nacional de partido politico;”

%9 CARVALHO, Franklin Ramos de. O poder normativo conferido as resolu¢des do Tribunal Superior
Eleitoral e a perda do cargo eletivo por infidelidade partidaria. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIV,
n. 95, dez 2011. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10837>.
Acesso em 22 jun. 2012.
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Em face de todo o exposto, infere-se que negar a legitimidade
normativa as referidas instituicdes implica em um retrocesso a rigidez legalista de
outrora, isto €, a concentracao de uma série de questdes complexas que demandam
respostas céleres e tecnicamente eficientes em um Poder Legislativo que ndo possui

capacidade para tanto.

Demonstrados os argumentos que consolidam a legitimidade de
atuacdo das agéncias reguladoras, parte-se para a discussdo acerca da

constitucionalidade do seu exercicio de poder normativo.
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3. A CONSTITUCIONALIDADE DO PODER NORMATIVO DAS
AGENCIAS

Ao analisar as atividades das agéncias reguladoras dentro do
sistema constitucional brasileiro, observa-se que elas vagam entre as trés funcoes

de Estado, pois**

“formalmente inseridas na Administracdo Publica, suas fungdes
lembram mais as do Poder Judiciério, quando atuam como agentes fiscalizadores,

ou as do Poder Legislativo, quando atuam como entes normativos”.

Como parte integrante do Poder Executivo enquanto administracéo
publica indireta, ndo existem grandes discrepancias. As agéncias reguladoras em
geral sdo dotadas de capacidade de emissdo de espécies normativas secundarias,
atribuicdo inerente ao Poder Executivo, por meio da qual sdo criados regramentos
gue vem dar aplicabilidade e explicar direitos e obrigac6es decorrentes das normas

primarias gerais e abstratas (leis)'**

, além do tipico Poder de Policia para fiscalizar
as atividades de mercado e impor sangdes a eventuais infragdes cometidas pelas

partes envolvidas, tudo dentro dos limites legalmente estabelecidos.

Mas ao analisar as demais funcBes decorrentes da atividade de
regulacdo € que se observa uma possivel incoeréncia com alguns principios
constitucionais. Exemplo claro disso esta na capacidade que as agéncias tém de
dirimir conflitos entre as prestadoras de servigo do setor regulado e a sociedade ou o
Poder Publico, o que caracterizaria, em principio, verdadeiro exercicio jurisdicional.
Entretanto, conforme ja observado no capitulo anterior, 0 entendimento majoritario
atualmente é o de que as decisbes proferidas em ambito administrativo pelas
agéncias ndo impedem a analise da questdo pelo Poder Judiciario, em razdo do
Principio da Inafastabilidade, direito fundamental previsto no artigo 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal de 1988.

1% paGoTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Fundamento constitucional da atividade normativa das

autarquias no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério:
Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 269.

1“1 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. Controle de Legitimidade da Atividade Normativa das Agéncias
Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 29-30.



47

O ponto central de discussao da presente pesquisa que, ao contrario
pontos levantados anteriormente, gera grande divergéncia doutrinaria e que tem sido
objeto de questionamento por parte dos estudiosos do tema quanto a sua
constitucionalidade € o exercicio do poder normativo, poder de editar atos
normativos gerais e abstratos para regular o setor controlado, impondo encargos,
deveres e obrigacbes as prestadoras de servico, a administracdo e aos

administrados.

Conforme afirma Marcal Justen Filho**:

“O poder de gerar normas de natureza e eficacia abstratas € uma
das formas de exercicio da competéncia regulatéria estatal. Cabe
verificar a viabilidade da sua atribuicdo a um Orgdo autarquico
integrante do Executivo, 0 que envolve o0 exame de pressupostos
tradicionalmente afirmados e admitidos no pensamento juridico
nacional.”

E deste modo que se pretende proceder, apresentando os principais
aspectos acerca dos quais recai a controvérsia e desenvolvé-los a fim de se chegar
a uma defesa razoavel da constitucionalidade do exercicio de poder normativo pelas

agéncias reguladoras.
3.1. PODER NORMATIVO E REGULAMENTO

O primeiro ponto a ser abordado diz respeito ao que se entende por
poder normativo e seus desdobramentos. O poder normativo constitui-se na
competéncia de produzir normas juridicas gerais e abstratas que podem vincular
tanto a atuacdo da administracdo quanto os direitos e obrigacdes dos

administrados.'*3

Trata-se de um género de amplo espectro, que abrange as func¢des

legislativa, regulamentar e regimental. Ou seja, em sintonia com o pensamento de

144

Eros Grau™™", tem-se que a funcdo normativa permite emanar estatuicdes primarias

a partir de poder originariamente competente para tanto (Legislativo), ou de poder

142 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Ed. Dialética,

2002. p. 483.

1% CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle de Legitimidade da Atividade Normativa das Agéncias
Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 23.

14 GRrAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p.
180-181.
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derivado (Executivo e Judiciario), sendo este ultimo baseado em atribuicdo implicita
ou explicita decorrente da Constituicdo Federal ou de lei em sentido formal.

Contribui com esta linha de raciocinio Marcal Justen Filho'*® ao

lecionar que:

“[...] Rigorosamente, é impossivel determinar um sujeito, uma
organizacdo, uma entidade dotada do poder formal de produzir
norma. Na verdade, utiliza-se a existéncia de competéncia normativa
na falta de outra mais adequada e satisfatoria. Trata-se de referir a
existéncia de competéncias orientadas a producdo de categorias
similares a lei, que também se orientam a disciplinar a conduta

humana e que, em Ultima analise, geram normas juridicas. [...]

A expressdo competéncia normativa apenas pode ser utilizada se
acompanhada da adverténcia de que se refere a um género de
competéncias estatais, relacionadas a producao de atos destinados a
gerar normas juridicas. Sob esse angulo, a competéncia legislativa é
uma modalidade de competéncia normativa.”

Com isso, pretende-se deixar bem claro que ndo é privativo do
Poder Legislativo o exercicio do poder normativo, mas somente parcela dele,

correspondente a funcgéo legislativa, funcéo de elaboracdo de lei em sentido estrito.

Um segundo conceito que deve ser mais bem definido é o de
regulamento. A abordagem de cunho mais tradicional deste instituto tende a
apresenta-lo a partir de uma interpretacdo isolada do artigo 84, inciso IV da

Constituicdo Federal'®

como atividade normativa privativa do Chefe do Poder
Executivo e indelegavel, de acordo com o paragrafo Unico do mesmo artigo. Tal
linha interpretativa ndo parece razoavel, pois, conforme expressa Marcal Justen

Filho*":

“‘Nao se pode adotar interpretacao literal restritiva, como querem
alguns, que invocam a expressao ‘fiel execugao’ como fundamento
para a tese de que o regulamento poderia apenas traduzir a vontade

45 JusSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Ed. Dialética,

2002. p. 486-487 (destaques do autor).
148 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para
sua fiel execucéo;
[...]
Paragrafo Unico. O Presidente da Republica podera delegar as atribuicdes mencionadas nos
incisos VI, XII e XXV, primeira parte, aos Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da Republica
ou ao Advogado-Geral da Unido, que observarao os limites tracados nas respectivas delegacdes.
JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Ed. Dialética,
2002. p. 511 (destaques do autor).
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ja contida na lei. Nao se interpreta a Constituicdo através de mera
traducdo das palavras. Ou seja, a norma do art. 84, inc. IV, da CF/88
nao significa, de modo necessério, a exclusdo da possibilidade de
ampla competéncia normativa para complementagcdo da lei. A fiel
execucado’ pode ser interpretada como aquela que assegura a
realizacao da possibilidade buscada pelo Direito, mesmo que isso
nao signifique a mera repeticdo dos termos da regulacao legislativa.
Assegurar a fiel execucdo da lei propicia, por isso, a adocdo de
determinacBes que, respeitado o espirito ou a finalidade da lei,
configurem inovagéao a disciplina por ela adotada.”

Complementarmente, expde Leila Cuéllar'*®;

a ideia de que

“E imperioso observar que, embora os artigos 84, IV, e 87, Il da
Constituicdo Federal atribuam competéncia ao Presidente da
Republica e aos Ministros de Estado para expedir decretos,
regulamentos e instrugdes para fiel execugéo das leis, o exercicio de
funcao regulamentar ndo é exclusivo daquelas autoridades.

[.]

Reconhece-se atualmente que o poder regulamentar pode ser
exercido ndo somente pelo Presidente da Republica, mas também
pelos Ministros de Estado e por outros 6rgdo e entidades da
Administragdo Publica, como as autarquias. Portanto, as agéncias
examinadas, autarquias integrantes da Administracdo indireta,
podem deter competéncia regulamentar.”

Neste diapasédo, bastante difundida € entre os estudiosos do assunto

regulamentar se insere na ampla categoria das normas produzidas

pelo Executivo, podendo ser associada a qualquer ato normativo emanado do

Executivo”.

Seguindo a licdo de Eros Grau™®, defende-se que:

“Os regulamentos sdo estatuicbes primarias — impostas por forga
prépria — ainda que ndo emanados de um poder originario. Por isso
se apresentam como derivados, no sentido de que devem fundar-se
sobre uma atribuicdo de poder normativo contida explicita ou
implicitamente na Constituicdo ou em uma lei formal.”

A partir do conceito apresentado no paragrafo anterior, € possivel

afirmar que no ordenamento juridico brasileiro existem trés tipos de regulamento: os
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CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 116-117.

% PaGoTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Fundamento constitucional da atividade normativa das

autarquias no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatdrio:
Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 266.

%% GRrau, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2. ed. Séo Paulo: Malheiros, 1998. p.

181 (destaques do autor).
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regulamentos de execucdo, que sdo atribuicAo normativa decorrente da prépria
Constituicdo Federal em seu artigo 84, inciso IV, e tem a fungdo de dar fiel
execucdo, desenvolver a lei; os regulamentos autorizados', que decorrem de
atribuicdo explicita da funcdo normativa ao Executivo por ato legislativo (lei strictu
sensu); e 0os regulamentos autbnomos que surgem em virtude de atribuicdo implicita

no texto constitucional da funcéo normativa ao Executivo.™?

Assim, quando se olha para a atividade normativa das agéncias
reguladoras a partir desta concepcdo de poder regulamentar, conclui-se que suas
normatizacdes tém a natureza de regulamentos autorizados, ja que a competéncia

para tanto deriva da atribuicdo que a lei de criacdo de cada agéncia confere.

Feitas estas consideracfes acerca do que se entende por poder
normativo e atividade regulamentar ja € possivel refutar o argumento de que o
exercicio de poder normativo pelas agéncias reguladoras € inconstitucional por se

tratar de delegacao legislativa, o que seria vedado pela Constituicdo Federal.*>

Em primeiro lugar, conforme exposto acima, ndo ha que se falar em
delegacdo legislativa, pois as agéncias exercem funcdo regulamentar que esta
inserida no género poder normativo e ndo se confunde com funcédo legislativa de
editar leis em sentido formal, que também integra o género poder normativo, mas

decorre de funcéo tipica (ou originaria) e preponderantemente do Poder Legislativo.

Sem contradizer o exposto no paragrafo anterior, ressalta-se que
apesar de ndo ser privativa do Poder Legiferante a atividade normativa, ainda assim

agéncias reguladoras necessitam da atribuicdo do Legislativo por lei strictu sensu

B Na licdo de Eros Grau, esta espécie de regulamento € chamada por parte da doutrina de

“regulamento delegado”, o que € um equivoco, pois ndo ha que se falar em delegagdo de funcao
legislativa, mas sim de uma atribuicdo de funcdo normativa inerente ao Executivo. GRAU, Eros
Roberto. Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998. p. 188.
152 GRrau, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2. ed. Séo Paulo: Malheiros, 1998. p.
189.
CaL, Arianne Brito Rodrigues. Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2003. p. 141.
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por uma questdo de equilibrio entre os Poderes de Estado, pois de acordo com a
licdo de Eros Grau®™*:

‘Essa atribuicdo conferida ao Executivo pelo Legislativo
consubstancia permissao para o exercicio de funcdo que é propria do
Executivo, como faculdade vocacionada a integracdo do
ordenamento juridico. Por isso, ela preexiste a atribuicdo, da qual
podemos dizer cumprir papel de instrumento de controle da
legalidade daquele exercicio. Assim, a atribuicdo conferida ao
Executivo para aludido exercicio poderia ser comparada ao tiro de
partida que é dado para que se desenrole uma corrida de 100
metros; a faculdade de correr velozmente € prépria de quem participa
da prova, como é prépria do Executivo, repito, a funcdo normativa

regulamentar.”

Portanto, o fato de as agéncias necessitarem de atribuicdo legal

para emitirem regulamentos autorizados ndo configura delegacéo legislativa.

Em segundo lugar, se ainda assim considerar-se que se esta diante
de caso de delegacao legislativa, o que, reitere-se, ndo parece razoavel, aponta-se a
posicdo de Anna Candida da Cunha Ferraz, citada por Leila Cuéllar.™>

Segundo a referida autora, uma vez que, ao contrario das

anteriores’®®, a Constituicdo Federal de 1988 ndo traz expressamente®®’

a vedacao
a delegacao de funcbes, poder-se-ia considerar isso, associado a diversos fatores
de ordem histérica e social, como um indicio de flexibilizacdo do principio da
separacdo de Poderes. Consequentemente, restaria plausivel a dita delegacédo

legislativa as agéncias.

1% GrAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p.

186.

FERRAZ, 1994 apud CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sdo Paulo:

Ed. Dialética, 2001. p. 35-36.

%8 vide art. 6°, paragrafo Gnico, da Constituicdo Federal de 1967, e art. 36, § 2°, da Constituicéo
Federal de 1946.

¥ Nao se esta aqui a ignorar o art. 25, inciso I, do Ato das Disposi¢8es Constitucionais Transitorias,
entretanto, convém observar que, conforme explana Inocéncio Martires Coelho, as disposicdes
transitérias sdo “pontes no tempo’, que nas mudangas politicas negociadas foram concebidas
para tranquilizar e acelerar a passagem de um a outro regime constitucional e ndo para tumultuar
nem eternizar essa travessia” (MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mértires; BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. S&o Paulo: Ed. Saraiva, 2009. p. 46).
Ou seja, o referido dispositivo foi criado com o intuito de garantir uma passagem segura e fechar
as escaras de um regime de excecao que antecedeu a ordem constitucional vigente e ndo se
coaduna mais com a realidade do modelo de Estado Regulador.
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Interessante ressaltar ainda que alguns estudiosos do assunto que
defendem a inconstitucionalidade do exercicio de poder normativo pelas agéncias
(ndo so pela vedacédo a delegacéo de funcdes, mas também pela incompatibilidade
com os principios da legalidade e da separacdo de Poderes), tergiversam afirmando
gue apenas poderiam ser dotadas da capacidade normativa as agéncias que tém
previsao constitucional, quais sejam, a ANATEL (art. 21, XI da CF/88) e a ANP (art.
177, § 2°, Ill da CF/88).%%8

Tal linha de pensamento soa no minimo contraditoria. Isso porque, a
expressao “orgao regulador” que existe nos dispositivos supramencionados e que
legitimaria a atuacdo das referidas agéncias € fruto de atuagdo do Poder

Constituinte derivado de reforma.*®®

E amplamente sabido que o poder de reforma sofre limitacdes de
ordem formal, circunstancial e material’®®. Em se tratando de limitacdo material, o
art. 60, § 49, incisos Ill e IV, da Carta Magna € de clareza meridiana ao dispor que
nao pode haver emendas tendentes a abolir a separacédo de Poderes e os direitos e

garantias individuais.

Ora, se a atividade normativa das agéncias reguladoras fere
diretamente a separacdo de Poderes e a garantia constante do art. 5° Il da
Constituicdo, como defende parte da doutrina, entdo as Emendas a Constituicdo de
namero 8 e 9 de 1995 padeceriam de inconstitucionalidade material e ndo poderiam
compor o ordenamento constitucional. Constata-se, no entanto, que tais emendas
sequer foram levadas a analise da Corte Constitucional em sede de controle

concentrado.

Logo, defender que somente deteriam capacidade normativa as

agéncias que tem égide em dispositivos constitucionais decorrentes de manifestacao

%% Nesse sentido ver CAL, Arianne Brito Rodrigues. Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro. Rio

de Janeiro: Ed. Renovar, 2003. p. 141 e Di PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
Administracéo Publica: concessédo, permisséo, franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e
outras formas. 5. ed. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2005. p. 211.

199 A expressao foi inserida pela EC n° 8/95 no art. 21, X| e pela EC n° 9/95 no art. 177, § 2°, Il

1% MeNDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 4. ed. S&o Paulo: Ed. Saraiva, 2009. p. 249-250.
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do Poder Constituinte reformador, sendo considerada inconstitucional a atividade

das demais, se torna algo paradoxal.

Em verdade, est4 no caput do artigo 174 do texto constitucional*®*, a
base do exercicio de poder normativo pelas agéncias reguladoras. Ao trazer a
expressdo genérica “Estado” como agente normativo e regulador da economia, a
interpretagdo cumulativa com os artigos 21, inciso Xl, e 177, 8§ 2°, inciso Ill, ambos
da CF/88, leva a conclusdo de que os “érgaos reguladores” estdo entre agentes
componentes do “Estado” legitimados a regular e normatizar, na forma da lei que os
institui.'®* Colabora para este entendimento Leopoldo Ubiratan Carneiro Pagotto*®®

ao sustentar que:

“[...] Nao se atribui, nem doutrinariamente, nem o art. 174 da
Constituicdo especificamente, a Administracdo, ao Judiciario ou ao
Legislativo a fungéo reguladora, pois, como a fungéo normativa, esta
presente em todos os ramos do Estado.”

Apresentados estes pontos principais, abordar-se-4 no tdpico
seguinte os principios da separacdo de Poderes e da legalidade e como as agéncias

se enquadram nestes limitadores constitucionais.
3.2. PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES E LEGALIDADE

A triparticdo de Poderes esta intimamente ligada a legalidade e néo
constitui um instituto rigido e estanque. Desde a aurora do Estado moderno, verifica-
se que a depender do contexto politico, histérico e social, diferentes concepcdes de
legalidade e da configuracdo das funcdes de estado sdo apresentadas.'®

A titulo de exemplo, a andlise periodo pds-absolutista mostra que os
contornos e delimitacbes acerca dos Poderes de Estado sdo mais rigidos,

caracterizando-se a supremacia da lei oriunda dos representantes do povo como

°L Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na

forma da lei, as fun¢Bes de fiscalizacéo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.

12 cARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle de Legitimidade da Atividade Normativa das Agéncias
Reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 33-34.

18 paGoTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Fundamento constitucional da atividade normativa das
autarquias no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatodrio:
Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 270.

14 ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 371.
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forma de submeter o Estado a ordem vigente (coibindo arbitrariedades) e garantir a
perpetuacdo da ordem democratica.'®

Por outro lado, com o passar do tempo, 0 processo de estabilizacdo

das instituicbes democraticas fez com que o Estado paulatinamente modificasse o

seu modus operandi. Nesse sentido, declara Marcal Justen Filho™® que:

“A evolugao sociopolitico-econdmica traduz-se na configuracdo das
relag@es internas entre os diversos poderes estatais. Assim, o préprio
principio da triparticdo de poderes vai sendo impregnado por novas
vivéncias normativas e axioldgicas, reflexo da variagdo das novas
realidades sociais.”

Fato é que, ao contrario do que defendem alguns, mesmo ha

classica teorizacdo de Montesquieu, nunca se falou em uma efetiva e completa

167

separacgédo de Poderes. Nesse sentido, Alexandre Santos de Aragdo™" explica que:

“Preliminarmente, devemos observar que a doutrina de Montesquieu,
além de ter sido objeto de interpretacdes radicais e absolutas, ndo
contempladas pelo préprio autor, nunca foi aplicada em sua inteireza.

[.]

Se retirarmos o carater dogmatico e sacramental impingido ao
principio da separacdo dos poderes, ele podera, sem perder a
vitalidade, ser colocado em seus devidos termos, que o configuram
como mera divisdo das atribuicdes do Estado entre 6rgdos distintos,
ensejando uma salutar divisdo de trabalho e um empecilho a,
geralmente perigosa, concentragao das fungdes estatais.”

Na mesma linha, Leila Cuéllar®:

“E preciso frisar que Montesquieu ndo utilizou a palavra ‘separacédo’ e
sequer aludiu a divisdo absoluta de poderes. O que o autor propunha
era uma distribuicdo das funcfes estatais e um equilibrio entre elas,
através da colaboracdo entre os 6rgdos responsaveis pelo
desempenho das mesmas no intuito de evitar a concentracdo do
poder, seu abuso e garantir a manutencdo da liberdade politica.
Entendendo que deveria existir uma acéo continua dos poderes, uma
verdadeira colaboracédo, destaca igualmente a contencdo do poder
somente pelo poder (‘le pouvoir arréte le pouvoir’).”

1% CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. S&o Paulo: Ed. Dialética, 2001.

p. 19.

JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Ed. Dialética,
2002. p. 491.

7 ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 371.

CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sao Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 24.
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Apesar do exposto, na ordem constitucional brasileira ainda se
cultua uma separacdo de poderes rigida, onde qualquer exercicio de funcdo em
carater atipico que nado esteja relacionado ao tradicional sistema de freios e

contrapesos tende a ser visto com maus olhos.

N&do se pode ignorar, no entanto, que a evolucdo do Estado
Democratico de Direito e o desenvolvimento de novos valores juridicos e sociais
mostram que a concepc¢ao classica nao so da triparticdo de Poderes, como também
do principio da legalidade ndo sdo compativeis com as premissas do Estado

gerencial'®. Ou seja'™:

‘O momento histérico hoje vivido distancia-se em mais de dois
séculos das licbes de Montesquieu — que jamais poderiam cogitar do
atual estado evolutivo da civilizagdo mundial. Mais do que isso, a
evolugdo tecnoldgica, desenvolvida em progressdo geométrica a
partir dos anos 90, torna necessaria a plena adaptacdo dos
instrumentos administrativos do Estado. Tudo isso faz brotar a
necessidade de o jurista adotar uma postura, sendo progressista, ao
menos contemporanea. Por o6bvio, tal ndo implica ‘curvar-se’ a
preceitos e teorias normativas estrangeiras, mas sim criar, elaborar
meios hermenéuticos-juridicos que possibilitem a efetiva inser¢cdo do
pensamento juridico na atual realidade mundial.”

Desse modo, nova interpretacdo precisa ser proposta a divisdo das
funcbes estatais, redefinindo também a ideia legalidade. Neste ponto, importante
ressaltar que ndo se esta a defender aqui que a teorizacdo de Montesquieu esta
obsoleta. Elementos da obra de Montesquieu como a separacdo das funcbes em
trés Poderes e o controle do Poder pelo Poder ainda sédo plenamente aplicaveis, o
que se busca com a referida interpretacdo é dar uma visdo mais flexivel a um
sistema que tende a ser visto com rigidez excessiva e incompativel com o modelo

gerencial de Estado.

Logo, esse processo de adaptacao interpretativa deve ser realizado

de modo a ndo alterar o nudcleo de direitos e garantias fundamentais

189 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Ed. Dialética,

2002. p. 490-492.
10 CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 136-137.
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constitucionalmente  previstos, apenas amoldi-los as demandas da

contemporaneidade.”

Nesse sentido, flexibiliza-se a separacdo de Poderes e a legalidade
deixa de ser vista como uma vinculacéo estrita a lei em sentido formal, € adaptada, e
passa a englobar diversas outras fontes normativas presentes no ordenamento
juridico, criando um bloco de legalidade, de modo que a seguranca juridica deixa de

ter o sentido de imutabilidade e passa a significar a ordenagéo do movimento.*"?

Com isso, constata-se que a funcdo normativa, assim como a
administrativa e a jurisdicional, esta difundida entre os trés Poderes de Estado.
Portanto, Executivo e Judiciario possuem parcela da funcdo normativa inerente a
sua atuacado, na qualidade de Poder derivado. Somente a funcéo legislativa, é de

titularidade privativa do Legislativo, na qualidade de Poder originario.

Conforme ja argumentado no tdpico anterior, em razao da harmonia
e equilibrio entre os Poderes preconizados no artigo 2° da Carta Magna, faz-se
necessario apenas que o Poder originario atribua por meio de lei a parcela inerente
ao Poder derivado. Entédo, a partir do momento que ocorre tal atribuicdo, observados
os limites constitucionalmente estabelecidos, a criacdo de direitos e obrigacdes aos
individuos pelo Executivo est4d a ser feita em virtude de lei, como determina o

principio da legalidade previsto no inciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal.*"
Ou seja, de acordo com Eros Grau™:

“o principio da legalidade expressa reserva de lei em termos relativos
(= reserva de norma), razdo pela qual ndo impede a atribuicéo,
explicita ou implicita, ao executivo para, no exercicio de fungéo
normativa, definir obrigacéo de fazer e ndo fazer que se imponha aos
particulares — e os vincule.”

1 paGoTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Fundamento constitucional da atividade normativa das

autarquias no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério:
Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 303-305.

PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Fundamento constitucional da atividade normativa das
autarquias no direito brasileiro. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatoério:
Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 306.

1% GRrAU, Eros Roberto. O Direito Posto e 0 Direito Pressuposto. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p.
186.

GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2. ed. S&do Paulo: Malheiros, 1998. p.
184.
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Isso quer dizer que quando o Poder originario atribui por lei ao Poder
Executivo a regulamentacédo de determinados temas, tal atribuicdo é suficiente para
0 respeito ao principio da legalidade, pois se esta regulamentando em virtude da lei,

através do exercicio de funcédo normativa.

Ainda uma ponderacdo deve ser feita acerca da legalidade em
relagdo a sua acepcgdo histdrica para chegar as agéncias. Inicialmente, verifica-se
que a complexidade e o pluralismo da sociedade, bem como o grande
desenvolvimento técnico de diversos setores da economia nas ultimas décadas
expuseram a inadequacdo do modelo de Estado liberal (onde a legislacdo era
sempre geral, abstrata e produzida exclusivamente pelo Legislativo) ao contexto
presente. O Estado passou entdo a elaborar, ainda unicamente pelo Poder
Legislativo, leis especiais e especificas que fugiam da abstracdo das normas

codificadas.!”™

Ocorre que tal medida também se mostrou insuficiente ao longo do
tempo por uma série de fatores. Em primeiro lugar porque a burocracia da producéo
legislativa torna o processo deveras lento para a demanda social crescente. Em
segundo lugar, os representantes do povo e dos estados-membros, em regra, ndo
apresentam a especializacdo técnica adequada para tratar de temas complexos que
precisam de regulamentacdo como, por exemplo, telecomunicacdes, mercado
financeiro, comércio internacional, matriz energética e etc. Some-se a falta de
tecnicidade o grande numero de interesses politicos que rodeiam a producéo

legislativa e muitas vezes desvirtuam o interesse publico.*"

E o peso decorrente deste contexto da incapacidade legislativa
acaba por recair sobre o Executivo, de modo que'’’, “a fim de enfrentar a realidade
crescente dos fatos, tornou-se como que essencial a Administracdo estar dotada de
capacidade de manejar instrumentos juridicos que a tornem apta a prover situacoes

faticas.”

'”* ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo

econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 379.

ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 379-380.

CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sao Paulo: Ed. Dialética, 2001.
p. 123.
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7

Em face da probleméatica demonstrada é que se verifica a
importancia das agéncias reguladoras, como entidades autarquicas dotadas de
autonomia e com a relevante funcdo regulatoria de atividades que demandam
grande conhecimento técnico. Ou seja'’®, “a necessidade de descentralizacdo
normativa, principalmente de natureza técnica, € a razdo de ser das agéncias
reguladoras independentes, ao que podemos acrescer o fato de a competéncia

normativa, abstrata ou concreta, integrar o proprio conceito de regulacéo.”

O exercicio de poder normativo das agéncias reguladoras, conforme
ja explicitado, decorre de atribuicdo legal e/ou constitucional. Em geral, esta
atribuicdo é concedida na prépria lei de criacdo da agéncia reguladora ao
estabelecer finalidades e parametros geneéricos para proporcionar autonomia e

agilidade na regulacdo do setor'’®. Ou seja, a outorga legal de poder normativo as

agéncias é fundada em standards'®’:

“[...] palavras dotadas de baixa densidade normativa, as vezes
meramente habilitadoras, devendo exercer estas competéncias na
busca da realizagdo das finalidades publicas — também genéricas —
fixadas nas suas respectivas leis.

As leis com estas caracteristicas nao dao maiores elementos pelos
quais o administrador deva pautar a sua atuagcdo concreta ou
regulamentar, referindo-se genericamente a valores morais, politicos
e econdmicos existentes no seio da sociedade (saude publica,
utilidade publica, suprimento do mercado interno, boas praticas da
industria, competicdo no mercado, precos abusivos, continuidade de
servicos publicos, regionalizagdo, etc.). Assim, confere a
Administracdo Publica um grande poder de integracdo do conteudo
da vontade do legislador, dentro dos quadros por ele estabelecidos.”

Os standards podem ser observados em maior ou menor grau, a
depender da complexidade do setor regulado. No caso da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria, por exemplo, determinam os incisos lll e IV do art. 7° da Lei n°®
9.782/99:

% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo

econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 380.

1% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugcédo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 406.

% ArRAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 408.
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“Art. 7° Compete a Agéncia proceder a implementagéo e a execugao
do disposto nos incisos Il a VIl do art. 2° desta Lei, devendo:

[.]

Il - estabelecer normas, propor, acompanhar e executar as politicas,
as diretrizes e as acdes de vigilancia sanitaria;

IV - estabelecer normas e padrdes sobre limites de contaminantes,
residuos toxicos, desinfetantes, metais pesados e outros que
envolvam risco a saude;”

No exemplo apresentado é evidente o poder conferido a ANVISA de
criar regulamentos autorizados que estabelecam padrdes e limites acerca de
produtos nocivos a saude, baseado em seu amplo conhecimento técnico e sempre

levando em conta o interesse publico que gira em torno do tema.

Do mesmo modo, a Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n°
9.472/97) estabelece poderes normativos a ANATEL em seu artigo 19, incisos IV, X,
Xl e XIV, verbis:

“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 fruicdo dos
servi¢cos de telecomunicacdes no regime publico;

[.]

X - expedir normas sobre prestagéo de servigos de telecomunicacdes
no regime privado;

[.]

XIl - expedir normas e padrdes a serem cumpridos pelas prestadoras
de servicos de telecomunicacbes quanto aos equipamentos que
utilizarem;

[.]

XIV - expedir normas e padrbes que assegurem a compatibilidade, a
operacdo integrada e a interconexao entre as redes, abrangendo
inclusive os equipamentos terminais;”
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Esta lei merece atencdo porque, apesar de trazer tais atribuicbes
genéricas que permitem a atividade regulamentar da ANATEL, trata-se de uma lei
analitica, que desce a uma série de minucias relacionadas ao setor, de maneira que
em sede de normatizacdo pela agéncia ndo sO6 deve ser observado o interesse
publico e os principios constitucionais, como também as disposi¢cbes da propria
legislagéo instituidora.

Com isso, verifica-se que a depender da lei criadora, varia o grau de
discricionariedade que as agéncias possuem para desenvolver os standards
estabelecidos, podendo produzir, conforme amplamente defendido anteriormente,
normas primarias, gerais e abstratas, sobre o tema regulado. Deve-se ter em mente
agui que as normas juridicas devem sempre atender ao devido processo legal e
buscar a realizacédo de valores constitucionais, ndo importando de onde elas tenham

emanado.®!

E de se reiterar, por fim, que o desrespeito de quaisquer destes
limites enseja as mais diversas formas de controle abordadas no capitulo anterior, o

gue contribui para o equilibrio e a harmonia entre as funcfes de Estado.

BN

Demonstrados o0s aspectos vinculados a constitucionalidade da
atividade normativa das agéncias, passar-se-a a apreciacdo da jurisprudéncia patria

acerca do assunto.

3.3. A JURISPRUDENCIA ACERCA DO TEMA

Apesar de ser bastante discutida e controversa em ambito
doutrinario, a constitucionalidade do exercicio de poder normativo pelas agéncias

reguladoras nao tem grandes repercussdes em sede judicial.

Na presente pesquisa, realizou-se um levantamento de cinco
decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal. Dos cinco acordaos, quatro
foram proferidos em controle difuso, sendo dois deles anteriores a Constituicdo de

1988. Apenas dois entre os quatro dizem respeito a instituicdes da administracao

81 ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo

econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 404.



61

indireta com fung¢@es regulatérias, sendo os outros dois relacionados ao exercicio de

poder regulamentar por érgaos do Poder Executivo.

Por fim, ha um Unico acérdéo que se refere especificamente a uma
agéncia reguladora federal e sua atividade normativa. Trata-se de decisdo em sede

de controle concentrado e de caréater liminar, conforme se vera a seguir.

O primeiro acérdao objeto de analise foi proferido em 29 de marco
de 1974 no Recurso Extraordinario n® 76.629/RS julgado pela 12 Turma, de relatoria

do Ministro Aliomar Baleeiro, cuja ementa é a seguinte®?:

“‘ESTABILIDADE DE PRECOS — Lei 4.862 e Decreto 57.618.

Nega vigéncia a Lei o termo que sobrepde ao texto dela exigéncia
regulamentar ndo existente no texto, negando aumento de precos
gue o legislador concedeu mediante prévia autorizacdo do 6Orgéo
controlador.”

No caso, a recorrente pleiteava direito a ser beneficiaria de incentivo
fiscal por cumprir as exigéncias estabelecidas na Lei n° 4.862/65, mas nao recebeu
tal beneficio em razdo de uma condi¢éo nova estabelecida por via regulamentar no
Decreto n° 57.618/66. O relator da provimento ao recurso, cuja deciséo foi unanime,
concedendo o beneficio ao recorrente, pelo fato de a referida lei ser taxativa e ndo
apresentar dispositivo que permitisse o exercicio de poder regulamentar. Em

arremate, argumenta o relator®:

“Nesses assuntos, dou sempre muita importdncia a ratio iuris,
entendendo que se o legislador quer os fins, concede 0os meios. Mas,
no caso, a lei estabelece condigbes, que se devem entender
taxativas. Meu voto confirmaria o v. acorddo se a lei 4.862
expressamente autorizasse o0 regulamento a estabelecer condicbes
outras, além das que ela estatuir. Ai, ndo seria delegagéo proibida de
atribuicées, mas flexibilidade na fixacdo de standards juridicos de
carater técnico, a que se refere STATI. Mas ndo € esse o0 caso dos
autos.”

Ou seja, in casu, defendeu a turma a possibilidade de normatizacdes

de carater técnico fixadas em standards por lei em sentido estrito, da mesma forma

182 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n°® 76.629/RS, relator Ministro Aliomar Baleeiro, publicado

no DJ de 13 de setembro de 1974.
183 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n°® 76.629/RS, relator Ministro Aliomar Baleeiro, publicado
no DJ de 13 de setembro de 1974 (destaques do autor).
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gue as agéncias reguladoras exercem nos dias atuas, sem que isto seja considerado
|184

delegacéo legislativa inconstituciona

O segundo acordao analisado foi proferido em 20 de maio de 1975
no Recurso Extraordinario n°® 77.899/PE, de relatoria do Ministro Carlos Thompson
Flores, julgado pela 22 Turma. O caso gira em torno da constitucionalidade de
regulamentos editados pelo Instituto do Acucar e do Alcool (I.A.A), entidade
autarquica criada pelo Decreto n° 22.789 de 1° de junho de 1933, responsavel pela
regulacédo de questbes relacionadas a producao, fornecimento e comercializacdo de

cana de acucar e seus derivados.'®

As resolugdes normativas questionadas determinavam um aumento
no preco do acucar da época e estipulava a participacao dos fornecedores de cana
no pagamento do sobrepreco resultante do aumento. O entdo Tribunal Federal de
Recursos concedeu a segurancga por considerar que as resolugdes em discusséo

eram ilegais.*®®

JA no ambito do RE n° 77.899/PE, o Ministro relator, em

argumentacao introdutéria, afirma®®’:

“Para conceder o writ, tanto a sentenca como o0 aresto que a
manteve examinaram a lide nos acanhados limites do direito privado,
considerando as relagdes entre os impetrantes e ou fornecedores de
cana no ambito desse direito e os atos de aquisicdo de matéria —
cana — como meras compras e vendas mercantis.

Se assim o fosse, 0s decisorios estariam corretos.

Sucede, porém, que desde ha muito os principios que norteiam a
lavoura canavieira sao outros [...].”

Partindo desta premissa, o relator demonstra que a importancia da

producdo de cana de agUcar na economia brasileira € determinante para uma

18 E de se ressaltar gue o acordao em estudo foi proferido na vigéncia da Emenda a Constituigdo n°

1 de 1969, a qual previa expressamente em seu artigo 6° paragrafo Unico, a vedacdo de
delegacéo de atribuicBes por qualquer dos poderes.

1% pecreto n° 22.789, de 1° de junho de 1933. Artigo 4°.

188 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n°® 77.899/PE, relator Ministro Thompson Flores, publicado
no DJ de 08 de agosto de 1975.

187 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n°® 77.899/PE, relator Ministro Thompson Flores, publicado
no DJ de 08 de agosto del1975 (destaque do autor).
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politica mais sélida de intervencéo do Estado’®®, “com a finalidade de restabelecer e

manter o equilibrio entre a produgédo e o consumo”.

Aduz o relator que, em face de tal cenario, a atividade do |.A.A.
decorre de disposicdo legal que atribui poder regulamentar de carater técnico a
referida entidade autarquica. Uma vez concedida tal atribuigdo, a atividade do I.A.A.
se coadunaria com o disposto no art. 146 da Carta Constitucional de 1946'®°, eis

que ndo agride os direitos fundamentais.**

Deste modo, a Turma, em decisdo unanime, considerou legal e
constitucional a atividade regulamentar de um ente da administracdo indireta de

natureza reguladora, reforgcando a tese defendida nesta pesquisa.

A terceira decisdo colhida foi proferida em 23 de fevereiro de 1989
em Acédo Rescisoria n® 1.204-6/DF, com relatoria para o acérdédo do Ministro Sydney

Sanches.

O cerne da demanda gira em torno de resolucdo formulada pelo
Instituto Brasileiro do Café (I.B.C.), entidade autarquica criada pela Lei n® 1.779/52
responsavel pela regulacdo da politica econébmica do café brasileiro no pais e no
estrangeiro’, que fixava uma quota de exportacdo maior para cooperativas

exportadoras de café do que para outras empresas exportadoras do mesmo grédo.**?

Apesar de a discussao nao ter por foco a violagcdo ou nédo do
principio da legalidade, a referida decisdo se mostra de grande importancia, pois,

tomada por maioria, ficaram vencidos o relator e o revisor que reputavam a norma

1% BrasIL. Supremo Tribunal Federal, RE n° 77.899/PE, relator Ministro Thompson Flores, publicado

no DJ de 08 de agosto de 1975.

Art. 146. A Unido podera, mediante lei especial, intervir no dominio econémico e monopolizar

determinada indUstria ou atividade. A intervencgéo terd por base o interesse publico e por limite os

direitos fundamentais assegurados nesta Constitui¢ao.

190 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n°® 77.899/PE, relator Ministro Thompson Flores, publicado
no DJ de 08 de agosto de 1975.

91| ein® 1.779, de 22 de Dezembro de 1952. Artigo 1°.

192 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, AR n° 1.204/DF, relator Ministro Célio Borja, relator para o
acérdao Ministro Sydney Sanches, publicado no DJ de 11 de setembro de 1992.

189
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regulamentar do I.B.C. ilegal, uma vez que exorbitaria dos limites legalmente

estabelecidos e feriria 0 principio constitucional da isonomia.**?

Abrindo a divergéncia, o voto vencedor do Ministro Sydney Sanches
argumenta que a lei de criacdo do I.B.C. cria ampla capacidade normativa para fixar
diretrizes e regulamentar diversas situacdes, dentre as quais est4 a de fomentar o
cooperativismo de producdo, de crédito e de distribuicdo entre os cafeicultores'®,
Uma vez atribuida tal competéncia, a normatizacdo feita pelo Instituto é
perfeitamente legal e até seria respaldada implicitamente pela Emenda
Constitucional n° 1 de 1969, com a previsdo do art. 160, inciso V!, linha de

raciocino ja desenvolvida no topico anterior.

Assim, constatada a compatibilidade da regulamentacdo com o
ordenamento juridico patrio, estes atos, ao estabelecerem quotas de exportacao
privilegiadas para cooperativas em detrimento das demais exportadoras, se
enquadrariam em medidas de fomento expressamente prevista em lei, ndo

contrariando a ideia de isonomia.*®

Entdo, por maioria, o plenario do Pretdrio Excelso decidiu pelo ndo
provimento da A¢do Resciséria e manutencdo do acordéo rescindendo e mais uma
vez ratificou a capacidade normativa de uma entidade com atribuicdo analoga a das

atuais agéncias reguladoras.

Outro decisum objeto de estudo foi proferido em dois de dezembro

de 1998, no Recurso Extraordinario n° 140.669-1/PE, de relatoria do Ministro llmar

Galvao cuja ementa é a seguinte®’;

“TRIBUTARIO. IPI. ART. 66 DA LEI N° 7.450/85, QUE AUTORIZOU
O MINISTRO DA FAZENDA A FIXAR PRAZO DE RECOLHIMENTO
DO IPI, E PORTARIA N° 266/88/MF, PELA QUAL DITO PRAZO FOI

198 BrasIL. Supremo Tribunal Federal, AR n° 1.204/DF, relator Ministro Célio Borja, relator para o

acordao Ministro Sydney Sanches, publicado no DJ de 11 de setembro de 1992.

19% | ei n® 1.779, de 22 de Dezembro de 1952. Artigo 2°, alinea h).

1% Art. 160. A ordem econémica e social tem por fim realizar o desenvolvimento nacional e a justica
social, com base nos seguintes principios:
V - repressdo ao abuso do poder econémico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a
eliminag&o da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros;

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal, AR n° 1.204/DF, relator Ministro Célio Borja, relator para o
acérdao Ministro Sydney Sanches, publicado no DJ de 11 de setembro de 1992.

197 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n°® 140.699/PE, relator Ministro llmar Galvéo, publicado no
DJ de 18 de maio de 2001 (grifos do autor).
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FIXADO PELA MENCIONADA AUTORIDADE. ACORDAO QUE
TEVE OS REFERIDOS ATOS POR INCONSTITUCIONAIS.

Elemento do tributo em apreco que, conquanto ndo submetido pela
Constituicdo ao principio da reserva legal, fora legalizado pela Lei n°
4.502/64 e assim permaneceu até a edicdo da lei n°® 7.450/85, que,
no art. 66, o deslegalizou, permitindo que sua fixacdo ou alteragcéo
se processasse por meio da legislacao tributaria (CTN, art. 160),
expressao que compreende ndo apenas as leis, mas também os
decretos e as normas complementares (CTN, art. 96).”

Tal acorddo merece destagque por trazer uma perspectiva
diferenciada sobre a questdo da capacidade normativa em ambito administrativo.
Uma primeira ideia desenvolvida gira em torno da reserva legal. Segundo o relator, o
que a Carta Magna nédo reservou a lei formal seria passivel de atribuicdo para

regulamentacao pelo Executivo.'®®

No caso, argumentou-se que, em se tratando de questdes
tributarias, a Carta de 1988 e o Cadigo Tributario Nacional ja trariam os temas que
deveriam ser definidos em lei, dentre os quais n&do estaria a fixacdo de prazo para
recolhimento de tributos. Portanto, se a lei atribuiu ao Ministério da Fazenda o dever
de fixar prazos para pagamento do IPI*®) Portaria do Ministro da Fazenda neste

sentido respeita a legislacao tributaria e a Constituicao.?*

Construido este raciocinio, a questdo mais uma vez desaguou no
tema de indelegabilidade de poderes. O relator, valendo-se de voto vencido de

Lazaro Guimardes no juizo a quo explica que®* *

a indelegabilidade — que tem
origem constitucional — ndo pode jamais ser encarada em termos absolutos. [...]
pode a lei estabelecer, inclusive numa matéria tributaria, atribuicbes ao Poder
Executivo”, bastando para tanto que “haja autorizacéo legal e que o exercicio deste

poder se faga dentro dos limites razoaveis”.

Um ultimo ponto levantado pelo relator diz respeito a deslegalizagéo.

A exposicdo revela que o prazo para pagamento do IPI havia sido fixado por lei®*%.

1% BRrasIL. Supremo Tribunal Federal, RE n° 140.699/PE, relator Ministro lImar Galvéo, publicado no

DJ de 18 de maio de 2001.

199 | ei n° 7.450, de 23 de Dezembro de 1985. Artigo 66.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n°® 140.699/PE, relator Ministro llmar Galvéo, publicado no
DJ de 18 de maio de 2001.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n°® 140.699/PE, relator Ministro llmar Galvéo, publicado no
DJ de 18 de maio de 2001.

292 | ei n° 4.502, de 30 de Novembro de 1964. Artigo 26, inciso Il
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Entretanto, com o advento da lei em discusséo, houve a revogacao da lei anterior e
a atribuicdo da competéncia para fixacdo de prazo ao Ministro da Fazenda,

configurando hipétese de deslegalizacéo. O relator, citando Canotilho, expde®®:

“A deslegalizagdo encontra limites constitucionais nas matérias

constitucionalmente reservadas a lei. Sempre que exista uma
reserva material de lei, a lei ou o decreto-lei (no caso de
autorizacao legislativa) ndo poderdo limitar-se a entregar aos
regulamentos a disciplina juridica da matéria constitucionalmente
reservada a lei.”

Com base em todo este constructo teorico, o plenario da Corte
Constitucional brasileira decidiu por maioria pelo provimento do Recurso
Extraordinario para reconhecer a constitucionalidade da atribuicdo legal de poder
normativo ao Ministro da Fazenda e, consequentemente, a constitucionalidade da

portaria ministerial.

Por fim, o Ultimo acoérddo analisado é a Unica manifestacdo do STF
encontrada que aborda especificamente a questdo da constitucionalidade do
exercicio de poder normativo por uma agéncia reguladora federal no contexto atual
em controle concentrado. Trata-se de decisédo proferida em caréater liminar em 20 de
agosto de 1998, na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.668-5/DF, naquela
ocasido de relatoria do Ministro Marco Aurélio®®, que visa atacar a
constitucionalidade de diversos pontos da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n°

9.472/97).

Especificamente sobre o poder normativo, arguem 0s requerentes
gue os incisos IV e X do artigo 19 da lei 9.472/97, que fixam a competéncia da
ANATEL para normatizar os servicos de telecomunicacfes tanto em regime publico
guanto em regime privado, s8o inconstitucionais por usurparem a competéncia do

Congresso Nacional prevista no artigo 48, inciso XlI, da Lei Fundamental de 1988%%,

293 BrASIL. Supremo Tribunal Federal, RE n° 140.699/PE, relator Ministro lImar Galvéo, publicado no

DJ de 18 de maio de 2001 (grifos do autor).
2% por forca de dispositivo regimental, a ADI n® 1.668-5/DF teve determinada a substituicdo do
relator, sendo desde 20 de marco de 2006 de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski.
Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancao do Presidente da Republica, ndo exigida esta
para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da
Unido, especialmente sobre:
[...]

XII - telecomunicag¢des e radiodifuséao;

205
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Ademais, reiteram o argumento da delegacdo de poder e sua vedacao pelo artigo 25

do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.?*®

Sem grandes discussdes, 0 plenario da Suprema Corte nacional
decidiu dar interpretacdo conforme a Constituicdo com relacdo aos citados incisos,
para fixar o entendimento de que a ANATEL possui competéncia normativa desde
que respeitados os limites legais e regulamentares atinentes ao setor?’. Ou seja, 0

principal elemento da atividade regulatéria das agéncias tem respaldo constitucional.

Ainda se esta diante de uma decisdo proviséria, o que demonstra
que a questdo ainda esta aberta em ambito jurisprudencial. Entretanto, ja ha uma
sinalizacdo pela manutengcdo do entendimento que o STF vem mantendo desde

tempos remotos, conforme amplamente demonstrado neste tépico.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADI n°® 1668MC/DF, relator Ministro Marco Aurélio, publicado

no DJ de 16 de abril de 2004.
27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADI n°® 1668MC/DF, relator Ministro Marco Aurélio, publicado
no DJ de 16 de abril de 2004.
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CONCLUSAO

Desde o surgimento do Estado Moderno o fenémeno da regulacao é
observado. Com o0 passar do tempo, o surgimento de diferentes ideologias
influenciou diretamente nas formas de intervengédo desenvolvidas no ambito estatal.
Inicialmente, o periodo liberal apresenta um modelo minimalista de intervengéo

voltado apenas a garantia da liberdade e da propriedade.

Em um segundo momento, o contexto liberal da lugar a um modelo
de forte intervencéo voltado para a garantia do bem-estar social, em que o Estado
adapta-se em uma estrutura burocratica e passa a atuar diretamente na economia
com a producédo e o fornecimento de bens e servigos. Essa situacdo perdurou até o
século XX e culminou em uma crise do Estado, que acumulou mais atribuicdes do

que poderia cumprir e se tornou uma maquina inchada e ineficiente.

Em resposta a tal realidade, é desenvolvido em boa parte do mundo
ocidental um modelo gerencial de Estado que visava diminuir a maquina publica,
desburocratizar o sistema, descentralizar a atividade administrativa e desregular a
economia para melhor regula-la posteriormente. Com estas medidas, buscava-se a

eficiéncia e qualidade na promocéao da atividade estatal.

A implantacdo do modelo gerencial ocasionou uma mudanc¢a no
paradigma de intervencdo do Estado, que deixava de atuar diretamente na
economia para atuar sobre a economia por intermédio de regulacdo. Este cenario de
mudanca da politica interventiva associado a crescente complexiza¢do da sociedade
no mundo globalizado, que suscita questdes de ordem cada vez mais técnica e
demanda respostas ageis e eficientes por parte do poder publico, ensejou o

surgimento das agéncias reguladoras no Brasil.

Agéncias reguladoras séao entidades autarquicas em regime especial
criadas por lei para regular setores especificos da economia que requerem uma
intervencdo mais incisiva por parte do Estado. Sdo dotadas de autonomia politico-
administrativa, concretizada na escolha diferenciada, estabilidade e mandato fixo
dos dirigentes, e de carater técnico, caracteristica que busca garantir os principios

da especialidade e da eficiéncia.
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As agéncias exercem ampla atividade regulatoria, com funcdo de
fomento aos setores regulados; funcdo de fiscalizagdo e, consequentemente, de
aplicacao de sancoes; funcdo quase jurisdicional de composicéo de conflitos, sendo
a Ultima instancia em ambito administrativo; e funcdo normativa de editar
regulamentacdes gerais e abstratas, foco da presente pesquisa. Em razdo desta
diversidade de atividades, que perpassam as trés fungdes classicas de Estado, as
agéncias acabam sendo objeto de grande questionamento na seara doutrinaria

guanto a sua atuacdao, principalmente no que diz respeito a sua atividade normativa.

A primeira questdo discutida diz respeito a legitimacdo da atividade
regulatéria em sentido amplo exercida pelas agéncias. Neste ponto, conclui-se que a
legitimidade de tais entidades decorre de sua lei de criacdo, eis que sua atividade
além de compativel com o ordenamento constitucional e infraconstitucional, também

é reconhecida e respeitada pelos agentes regulados e demais interessados.

A partir desta base teoérica, outros argumentos, como a participacao
popular no processo de regulacédo, a verificacdo dos diversos meios de controle das
atividades das agéncias ou a existéncia de outros orgdos que exercem funcdes
normativas sem que seus titulares sejam escolhidos democraticamente, vém em

uma perspectiva de reforgo da legitimidade.

Jé tratando especificamente do exercicio de poder normativo pelas
agéncias reguladoras fez-se necesséaria a construcdo de uma série de premissas
para se chegar a defesa da constitucionalidade, abordando a ideia de poder

normativo, regulamento, separacao de Poderes e legalidade.

Primeiramente, constatou-se que o poder normativo consiste na
competéncia de produzir normas juridicas gerais e abstratas. Ou seja, € um género
que abarca as funcdes legislativa, regimental e regulamentar, de modo que seu

exercido néo fica restrito ao Poder Legislativo.

Em segundo Ilugar, ao tratar de regulamento, inferiu-se
preliminarmente que o poder regulamentar ndo esta restrito ao Chefe do Poder

Executivo, esta espalhado pela Administragdo Publica direta e indireta. O
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regulamento constitui um preceito primario que decorre de uma atribuicdo

constitucional ou infraconstitucional, implicita ou explicita.

No que tange a separacao de Poderes, a constatacéo basica a que
se chegou em um momento inicial € a de que ndo é uma instituicdo rigida e
estanque. Desse modo, todas as funcdes estatais estao presentes nos trés Poderes
e lhe sdo inerentes, com a diferenca de que cada Poder exerce uma funcdo em

carater originario (ou tipico) e as demais em carater derivado (ou atipico).

Assim, a funcdo normativa é inerente ao Poder Executivo, que a
exerce em carater derivado. Mas para que este exercicio se concretize é
imprescindivel, por uma questao de harmonia e equilibrio entre os Poderes, que haja

uma atribuicdo constitucional ou por lei formal.

O principio da legalidade, por sua vez, estad diretamente ligado a
principio da separagdo de Poderes. Portanto, com a flexibilizacdo da triparticdo,
conforme demonstrada nos paragrafos anteriores, a nocao de legalidade também é
afetada e deixa de ser vinculada apenas a lei estrita, passando a abranger outras

fontes integrantes do ordenamento juridico.

Com base nas quatro premissas, constata-se que nao ha falar em
delegacéo legislativa ou em violagdo do principio da separacdo de Poderes, tendo
em vista que as agéncias exercem funcdo regulamentar (espécie de poder

normativo) que é inerente ao Poder Executivo.

Também nao ha falar em violacdo ao principio da legalidade, ja que
a referida flexibilizacdo permite a interpretagcdo da legalidade em sentido amplo.
Ademais, o fato de o poder normativo das agéncias decorrer da atribuicdo constante
de sua lei de criagéo, faz com que todos os atos regulamentares das agéncias sejam

editados em virtude da lei.

As agéncias reguladoras exercem fungcdo normativa baseada em
standards (estatuicbes de baixo teor normativo) e, em razdo disso, possuem
razoavel discricionariedade para regulamentar os setores em que atuam. Entretanto,
sua atuacdo deve sempre se pautar nas finalidades publicas e respeitar os principios

e limites legais e constitucionais. Em face de todas estas consideracoes, é possivel
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concluir pela constitucionalidade do exercicio de poder normativo pelas agéncias

reguladoras.

Por fim, a analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
permite verificar que desde tempos remotos, a Suprema Corte jA vem reconhecendo
a capacidade normativa de 6rgaos do Poder Executivo, inclusive de entidades
autarquicas de natureza eminentemente regulatoria, de acordo com os limites

estabelecidos pelas leis e pela ordem constitucional.

Entretanto, no que diz respeito especificamente ao poder normativo
das agéncias reguladoras propriamente ditas no cenério atual, a questdo ainda esta
em aberto, uma vez que a Unica decisdo encontrada acerca do tema foi proferida em
carater liminar. Importante ressaltar que a referida decisdo ja sinaliza pelo

reconhecimento da constitucionalidade da atividade normativa das agéncias.
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