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Resumo: Na ordem econdmica, o Estado passou de liberal para intervencionista, € nos
ultimos anos para Estado-gestor. Essa evolucao foi possivel diante do fracasso dos sistemas
anteriores de atuacdo estatal, que gerou insatisfacao social e impulsionou, no Brasil, os ideais
de liberalizacdo da economia. No entanto, a recente alteracdo encontra resisténcia de
movimentos socialistas, além de dificuldades juridicas criadas por entendimentos e
interpretacdes retrogradas. Nesse cendrio, as Agéncias Reguladoras, criadas para viabilizar a
nova forma de Estado, sdo incompreendidas, gerando discussdes e polémicas, objeto do
presente trabalho.
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INTRODUCAO

O trabalho ora proposto enfoca a tematica das agéncias reguladoras e seus aspectos
controvertidos no ambiente juridico e politico brasileiro, uma vez que sdo entidades
indispensaveis para o momento de descentralizacdo vivido pelo pais, pelo qual ocorre a
transferéncia de atividades estatais a iniciativa privada.

Com a crise mundial provocada pela quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque, o
Brasil passou a adotar modelo interventor existindo 6rgdos, inicialmente criados por Getllio

Vargas, que exerciam diretamente diversas atividades econdmicas e controlavam outras. Na



década de 90 ocorre a alteragdo para Estado-gestor ou gerencial, quando a ordem economica e
a prestacdo de servigos publicos passam a serem exercidas com o auxilio do setor privado,
cabendo a atuagdo estatal a orientacdo, o que ¢ feito através das agéncias reguladoras.

Assim a “Reforma do Estado”, que pretendia reduzir o tamanho do Estado a partir da
transferéncia de atividades, como servigos publicos, ao mercado, ndo importou na volta ao
classico modelo liberal, uma vez que surgiu a funcao de regulacao.

Fundamental para o Estado brasileiro moderno, a organizagdo das atividades
econdmicas e sociais de determinados setores passou a ser exercida pelas agéncias
reguladoras.

Importante saber até onde suas fun¢des ndo afetam naquelas dos Ministérios, e
entender os poderes desses Orgdos, para definirmos se hd excesso de atribuicdes, e se a
propria regulacdo, a fixag¢do tarifaria para os setores sdo adequadas. Dessa forma,
verificaremos se tais agéncias estdo a descuidar dos interesses dos maiores interessados, que
sdo os cidaddos, usudrios dos servigos e dependentes do sucesso da economia.

As fungdes, os limites, os poderes, a natureza dessas agéncias, bem como sua

importancia e evolu¢do no campo juridico e politico do Brasil, serdo abordados no trabalho.

1. HISTORICO DAS AGENCIAS REGULADORAS

Analisando o modelo de organizagdo politica de outros paises, verifica-se que nao ¢
recente a criagdo de oOrgdos autdonomos inseridos na estrutura administrativa. O parlamento
inglés, a partir de 1834, utilizou de entes administrativos com autonomia para dar efetiva
aplicacao as disposic¢des legislativas de maior relevancia, bem como para esclarecer eventuais
controvérsias na interpretacdo textual da norma. Assim, para cada norma disciplinadora de
assunto de relevo, criava-se um ente.

Nos Estados Unidos a tendéncia inglesa foi seguida e, a partir de 1887, os nortes



americanos passam a utilizar largamente de entes, denominados agencies, para regular
atividades setoriais, através da imposi¢ao de normas e da aplicacdo de sangdes.

Nessa data, quando vigorava o liberalismo puro, os transportadores ferrovidrios e os
estabelecimentos de deposito de graos estabeleciam de forma abusiva os valores, objetivando
0 lucro méximo, por saberem que os fazendeiros produtores do oeste ndo teriam outra
alternativa para escoar a producdo. Percebeu-se, entdo, a necessidade impor normas para
evitar as praticas ndo competitivas dos grandes monopdlios. Diante da pressdo dos
produtores, as assembleias estaduais daquele pais estabeleceram o6rgdo de controle do preco
das tarifas ferrovidrias e de armazenagem.

Na ocasido criaram a Interstate Commerce Comission — ICC, e apds, também com o
fim de regular condutas abusivas praticadas pelas corporagdes monopolistas, foi instituida a
Federal Trade Comission — FTC.

Com a crise do modelo liberal classico, que culminou com a grande depressdo de
1930, visando buscar a compensacdo de falhas do mercado, ganharam for¢ca nos Estados
Unidos as agéncias reguladoras, utilizadas como instrumento para minimizar a exacerbagdo
do direito a propriedade e a liberdade de contratar. A partir dai, restringiu-se principios
liberalistas e as agéncias receberam maior autonomia para intervirem na economia, sendo
fundamental para a politica do New Deal implementada pelo entdo Presidente Franklin
Roosevelt.

Com a globalizagdo, a experiéncia vivenciada pelos norte-americanos influenciou
inimeros paises, inclusive o Brasil, resultando na proliferacao das agéncias.

Salienta-se, apenas, que o vocabulo “agéncia” nos Estados Unidos recebeu sentido
amplo, significando toda e qualquer autoridade publica integrante da organizagdo

administrativa, excluidos os trés poderes do Estado.

1.1 EVOLUCAO BRASILEIRA DO ESTADO-GESTOR



Ao fim do século XX o Estado brasileiro encontrava-se no auge de uma crise iniciada
pelo inchago da maquina estatal, que durante o século tentou sem sucesso exercer diretamente
funcdes econdmicas e prestar servigos sociais. Tal ineficiéncia gerava transtornos a economia
do pais e era proveniente da morosidade nas tomadas de decisdes e da burocracia da arcaica
gestdo empresarial desenvolvida pelo Estado.

Tal processo de concentragdo das atividades no Estado iniciou-se na década de 1940,
quando o governo buscou independéncia das importagdes e criou grandes empresas estatais
como Companhia Sidertrgica Nacional, Companhia Vale do Rio Doce, Fabrica Nacional de
Motores, entre outras. Naquela ocasido, diante de fragil iniciativa privada, buscou-se
impulsionar a economia unicamente com iniciativa estatal.

Na década de 1960, com a tomada do poder pelos militares, o investimento estatal e a
exploragdo econdmica direta continuou, e criou-se mais de trezentas empresas estatais, tais
como Eletrobras, Siderbras, Nuclebras.

Assim, o Estado brasileiro encontrava-se em um sistema centralizador,
intervencionista, exercendo diretamente a atividade econdmica, o que provocou verdadeira
estagnagdo da economia, ocorrida em virtude da falta de investimento em pessoal capacitado,
da demora decisdes de gestdo, e da burocracia das operacdes.

Tal modelo revelou-se inadequado, sendo fator para a crise que assolava o Brasil, e
impossibilitava a persecucdo dos objetivos maiores como a diminuigdo da pobreza, o
melhoramento da saude, enfim o desenvolvimento da nagdo. A insatisfeita sociedade cobrava
mudangas e irritava-se com a desastrosa administragdo, principalmente no controle das
grandes estatais, que apesar do enorme potencial ndo conseguia trazer bons resultados.

O modelo gestor do Estado brasileiro demonstrava exaurimento, que se refletia no
crescimento da pobreza, no atraso social e na concentrac¢ao de riqueza.

Por isso colocou-se em pauta a discussdo acerca de novos rumos para a economia, a



postura do Estado e seu tamanho, que para muitos encontrava-se inchado, isto é&,
concentrando mais fungdes do que poderia com eficiéncia exercer.

Tal discussdo ganhou novos impulsos com a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, que punha fim a administragdo militar, que se demonstrava arcaica e gerava revoltas no
campo socio-cultural. Com a nova Carta politica, a sociedade viu-se livre para manifestar
opinides e o ambiente de transformagdes refletiu a tendéncia mundial, surgindo o Estado
regulador.

Pds-se fim a era intervencionista, na qual a atuacdo estatal era direta (Estado-
empresario). Isto €, a producdo de bens e prestacdo de servigos deixam de ser exercidas
unicamente pelas maos do Estado, que agora assumem o papel de controladoras.

O novo ideal de Estado, que se manifesta indiretamente na economia, ¢ reverenciado
pelos arts. 173 e 174 da Constituigdo, nos quais se afirma a subsidiariedade da atuagdo estatal
e se dispoe sobre a posi¢ao gerencial.

A institui¢do do Programa nacional de Desestatizagdo, previsto inicialmente pela Lei
n°. 8.031/1990, substituida mais tarde pela Lei n°. 9.941/1997, inicia a reforma do Estado
brasileiro. Na mesma época, emendas constitucionais n°. 5, 6, 7, 8 e 9, elaboradas a partir de
1995, sedimentam a nova fase do Estado brasileiro.

A abertura ao setor privado se iniciava e como exigéncia desse novo “mercado”
estavam as agéncias reguladoras, independentes e autbnomas, sem subordinagdo ao governo.
Tal exigéncia se deve ao fato de serem de grande monta os investimentos realizados e tais
orgdos servem de garantia da transparéncia e lisura dos procedimentos regulatorios.

Como consequéncia do desenvolvimento da reforma estatal despontam como grandes
transformagdes o fim de restrigdes ao capital estrangeiro, o fim do monopélio estatal e a

desestatizacdo da economia.

1.2 SURGIMENTO DAS AGENCIAS NO BRASIL



As agéncias reguladoras no Brasil, em sentido amplo, sdo qualquer 6rgdo da
administracdo direta ou indireta com funcdo de regular matéria que lhe estd afeta. Assim,
verifica-se que a ideia de o6rgdo regulador j& existia no direito brasileiro desde a segunda
década do século XX, com a instituicdo do Comissariado de Alimentagdo Publica (1918), o
Instituto de Defesa Permanente do Café (1923), entre outros. Tais 6rgdos, ainda que sem o
nome de agéncia, desenvolviam tarefa semelhante, de regulagdo do setor e diminui¢dao da
liberdade negocial das empresas monopolizadoras, da mesma forma que ocorreu nos Estados
Unidos.

No entanto, foi a partir da ultima década do século XX que surgiram as agéncias
reguladoras como sendo 6rgdos setoriais de regulagdo, possuindo autonomia e especializagdo,
vinculadas a atual concepcdo de fungdo estatal que exige a separacdo da politica com a

disciplina de determinadas atividades.

2. NATUREZA E CARACTERISTICAS.

No Brasil, as agéncias reguladoras sdo autarquias de regime especial, e, portanto,
pessoas juridicas de direito publico interno, integrantes da Administragdo Publica Indireta,
instituidas para o desempenho de fungdes tipicas de Estado, e criadas somente através de lei
especifica, conforme exigéncia constitucional — art. 37, XIX da Constituicdo Federal de 1988.

Como autarquias, as agéncias se submetem ao regime de direito publico e tém a
possibilidade de desenvolver atividades eminentemente estatais. No entanto, a autonomia
precipua para a fungdo regulatdria ndo se encontra nas autarquias (puras), pois, como
integrante da Administracdo Indireta, essas entidades estdo submetidas ao controle pelo Poder
Executivo, precisamente a supervisdo ministerial (art. 87, paradgrafo unico, I, CRFB/88) e ao

Presidente da Republica, a quem compete, de forma privativa e indelegavel, a dire¢do da



Administragao Federal (art. 84, II, CRFB/88).

Por isso, a solugdo encontrada foi que a lei instituidora estabelecesse as agéncias
reguladoras o status de autarquia de regime especial. Dessa forma, contorna-se a
subordinacdo tipica de entidade da administragdo, e confere-se as agéncias prerrogativas
especiais, geralmente referente a ampliacdo de sua autonomia financeira e administrativa.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro' ao ensinar sobre as agéncias reguladoras afirma:

Elas estdo sendo criadas como autarquias de regime especial. Sendo autarquias,
sujeitam-se as normas constitucionais que disciplinam esse tipo de entidade; o
regime especial vem definido nas respectivas leis instituidoras, dizendo respeito, em
regra, a maior autonomia em relacdo a Administracdo Direta; a estabilidade de seus
dirigentes, garantida pelo exercicio de mandato fixo, que ele somente podem perder
nas hipoteses expressamente previstas, afastada a possibilidade de exoneragdo ad
nutum; ao carater final de suas decisdes, que ndo sdo passiveis de apreciagdo por
outros 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica.

Em que se pese as agéncias reguladoras se diferenciarem conforme a lei instituidora e
as peculiaridades do setor a ser regulado, ¢ possivel afirmar que todas possuem tragos
caracteristicos comuns. Sempre irdo, desenvolvendo atividade tipicamente estatal, exercer
funcdo regulatéria sobre determinado setor da economia. Possuem especial status que
assegura autonomia relativa perante o Poder Executivo. Dispdem de amplo poder normativo
para o setor objeto da regulacdo. Por fim, ¢ comum as agéncias reguladoras a possibilidade de

seus atos serem objeto de controle por parte do Judiciario e do Legislativo.

3. ASPECTOS POLEMICOS

A sociedade brasileira encontra dificuldade em entender a nova postura do Estado,
como sendo o gestor, e ndo mais o executor. Essas dificuldades sdo transportadas para o
entendimento das agéncias reguladoras, seja pelo ordenamento juridico ndo estar totalmente

emparelhado com a novidade, seja por questdes de discordancia com o novo rumo politico.

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 469.



3.1 CONSITUCIONALIDADE DO PODER NORMATIVO

Fundamental para a existéncia das agéncias reguladoras ¢é, obviamente, o seu poder de
regulacdo que ¢ desenvolvido a partir de atos normativos. No entanto, por estarem inseridas
na Administracdo Publica Indireta, discute-se se tal funcdo normativa ndo viola a Separagdo
dos Poderes, mais precisamente a atuagao tipica do Poder Legislativo.

A atribui¢do conferida a estas autarquias especiais de editar normas gerais sobre o
setor sobre determinado setor causa, entdo, polémica na doutrina.

Desde o surgimento da ANEEL, instituida pela Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996,
que disciplina sobre o regime de concessdes de servigos publicos de energia elétrica, foi
atribuido o poder normativo. Dispde a referida Lei que compete a ANEEL “implementar as
politicas e diretrizes do governo federal para a exploracdo da energia elétrica e o
aproveitamento dos potenciais hidraulicos, expedindo os atos regulamentares necessarios ao
cumprimento das normas estabelecidas pela Lei 9074/95” e “regular o servico concedido,
permitido e autorizado e fiscalizar permanentemente sua prestacdo” - art. 3° [ e XIX,
respectivamente.

A Lei 9.472, de 16 de julho de 1997, que, dispondo sobre servigos de
telecomunicagdes, institui a ANATEL, da mesma forma atribui fun¢do de “expedir normas
sobre prestacdo de servicos de telecomunica¢des no regime privado”, “expedir normas e
padrdes a serem cumpridos pelas prestadoras de servigos de telecomunicagdes quanto aos
equipamentos que utilizarem”, “expedir normas e padrdes que assegurem a compatibilidade, a
operacdo integrada e a interconexdo entre as redes, abrangendo inclusive os equipamentos
terminais” - art. 19, incisos X, XII e XIV, respectivamente.

Em seguida, na instituicdo da ANP, a Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997, em seu artigo

8°, caput, atribui a esta agéncia a “finalidade promover a regulacdo, a contratacdo e a
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fiscalizacdo das atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo, do gas natural e
dos biocombustiveis”.

As agéncias criadas posteriormente também foi atribuida fungio regulatoria por meio
da edicdo de normas gerais, impessoais e abstratas. Dai restou a diivida de constitucionalidade
de tais atribui¢des frente a Separacdo de Poderes e ao Principio da Reserva Legal — art. 5°, 11
da Constituigao Federal.

Indiscutivel ¢ a necessidade de celeridade na edi¢do de normas reguladoras para os
setores, uma vez que o mercado, bem como a propria sociedade, se altera de forma muito agiu
e imprevisivel. Desta forma, depender do arduo e complexo processo legislativo seria
prejudicial ao setor, e principalmente contrario aos interesses da sociedade, que espera por
resultados eficientes.

Além disso, ndo se pode exigir do legislador que tenha conhecimentos técnicos
especificos dos complexos setores, como por exemplo o de energia, de petrdleo, de

telecomunicagdes. E como dispde José dos Santos Carvalho Filho®:

No que tange ao ambito da disciplina, ¢ imperioso reconhecer o amplo espectro de
incidéncia das respectivas normas. Nem poderia ser de outra maneira . Como o
legislador ndo tem qualificacdo para dispor sobre matérias de grande especificidade
e complexidade, como ¢ o que se sucede, para exemplificar, em setores como os de
energia elétrica, telecomunicagdes e petrolifero, toda a disciplina de ordem técnica
fica a cargo das agéncias e, é claro, tem carater erga omnes, como o teria se a
disciplina fosse instituida por lei.

Assim, a maior parte da doutrina afirma ser imprescindivel a atribui¢do normativa as
agéncias, sob pena de ndo poder exercer a fun¢do regulatoria, motivo de sua criagdo, sobre
determinados setores através da edi¢do de normas.

Trata-se de distinguir dois poderes do fundamentais do Estado: o poder legiferante e o

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias Reguladoras e Poder Normativo. Revista eletrénica de
Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 9,
fevereiro/margo/abril , 2007. Disponivel na internet: <www.direitodoestado.com.br/redae.asp> acesso em: 02
abr. 2012.



11

poder regulamentar, conforme José dos Santos Carvalho Filho’. Enquanto aquele se origina
diretamente da Constitui¢do, sendo primario, o poder regulamentar ¢ secundario, pois busca
seu fundamento de validade nos atos decorrentes da manifestagdo do primeiro.

Assim, pode-se afirmar que do poder legiferante derivam as leis, diferentemente dos
atos administrativos decorrentes do poder regulamentar, chamados de decretos, resolucdes,
portarias.

Como ato administrativo, a manifestacdo do poder regulamentar deverd respeitar os
limites legais, sob pena de nulidade, conforme nos ensina Hely Lopes Meirelles*: “Como ato
inferior a lei, o regulamento ndo pode contrarid-la ou ir além do que ela permite. No que o
regulamento fugir ou extravasar da lei, ¢ irrito e nulo, por caracterizar situagdo de
ilegalidade”.

Dessa forma, com o poder regulamentar conferido as agéncias, estas irdo editar
normas respeitando os parametros conferidos pela lei permissiva, fruto do poder legiferante.
Por tal razdo, afirma-se que a delegacdo legislativa ¢ limitada aos pardmetros, aos principios
definidos na lei.

A Constitui¢do Federal ndo estd violada com o poder normativo conferido as agéncias,
tendo em vista que, sob o aspecto da separacdo dos poderes, tal delegacdo € fruto da propria
manifestagdo do Poder Legislativo. Outra razdo ¢ o fato de, normalmente, todos poderes
exercerem, atipicamente, as fungdes administrativa, legislativa e judicante, ndo se tratando de
inovagdo das agéncias reguladoras. Por fim, a propria Magna Carta excepciona tal Principio,
inclusive quando dispde acerca de 6rgdos reguladores.

Em relacdo ao Principio da Legalidade, art. 5°, II, CRFB/88, que estabelece ninguém
ser obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo em virtude de lei, e as normas emanadas pelas
agéncias reguladoras, que geram efeitos para todos os administrados, a doutrina afirma nao

haver colisdo.

> Ibidem.
*  Meirelles, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 38.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
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Conforme Luis Roberto Barroso’, ha uma flexibilizagdo no Principio da Legalidade

admitindo-se a delegagdo, desde que existe previsdo constitucional ou, ao menos, haja a

imposicao de pardmetros para a edi¢do das normas:

A grande dificuldade que envolve a discussdo sobre o poder normativo das agéncias
reguladoras, portanto, diz respeito ao seu convivio com o principio da legalidade. E
preciso determinar os limites dentro dos quais ¢ legitima a sua flexibilizagdo, sem
que se perca sua identidade como uma norma valida e eficaz. E neste territorio que
se opera a complexa intera¢do — ainda ndo totalmente equacionada — entre a reserva
legal, de um lado, e fendmenos afetos a normatizacdo de condutas, como o poder
regulamentar, a delegagdo legislativa ¢ a polémica figura da deslegalizagdo,
entendida como a retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias do dominio da
lei, para atribui-las a disciplina das agéncias.

Tal compatibilidade verifica-se porque ¢ legitima porque além das normas primarias,

oriundas do poder legiferante, o administrado devera pautar suas condutas inclusive nas

normas de carater subsidiario, fruto do poder regulamentar estatal. Desse modo, as obrigacdes

estabelecidas por normas derivadas deverdo ser igualmente respeitadas como aquelas fruto da

lei em sentido estrito.

Para Marcos Juruena Villela Souto®, a atividade administrativa de regulagdo podera se

dar diante da edi¢do de atos normativos que restrinjam ou condicionem direitos, sem ferir a

legalidade:

Como, em face do principio da legalidade, s6 a lei — norma de primeiro grau — cria
os objetivos e os deveres decorrentes da regulagdo, cabe reafirmar que se trata a
regulagdo de atividade administrativa. A lei cria a obrigagdo e o regulador estabelece
o método para o seu cumprimento. Para tanto, pode fazé-lo por meio de norma ou de
atos concretos, conforme o maior ou menor grau de conhecimento sobre o setor e o
numero de destinatarios envolvidos.

No entanto, ndo serdo legitimas se contrariarem os parametros (standards) de

delegagdo normativa, ou se existirem vicios em algum dos elementos para o ato

administrativo, inclusive a motivacao valida, afastada de fundamentos politicos ou subjetivos.

5

democratica.

BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituigdo, transformagdes do Estado e legitimidade
Navigandi, Teresina, ano 7, n. 59, 1° out. 2002. Disponivel em:

<http://jus.com.br/revista/texto/3209>. Acesso em: 03 de abril de 2012.

SOUTO, Marcos Juruena Villela. Extensio do poder normativo das agéncias reguladoras. ARAGAO,

Alexandre Santos de (Organizador). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense,

2006, p. 129.
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Isso porque, a regulagdo como atividade administrativa, que visa a eficiéncia da intervencao

Estado na economia, pauta-se sempre na Lei e na Constitui¢ao.

3.1.1 NATUREZA DOS ATOS NORMATIVOS

Essencial para tema, cumpre destacar a posicdo dos atos normativos originarios das
agéncias reguladoras no ordenamento juridico. Sobre o assunto, trés correntes doutrinarias se
formaram: natureza de lei, de regulamento, e de ato normativo-administrativo.

Inicialmente, a primeira posi¢do coloca o ato normativo no mesmo patamar das leis
ordinarias, com o poder, por isso, de revoga-las. Tal posicionamento, cabivel em
ordenamentos estrangeiros, a exemplo de Espanha e Itdlia, compreende a teoria da
deslegalizag¢do, pela qual a lei indicara qual O6rgdo terd a competéncia para disciplinar
determinadas relacdes juridicas.

Para tal orientacdo, a Constituicdo Federal estabeleceu uma atribuicdo origindria de
competéncia normativa, ao prever a regulacdo pela intervengdo estatal na economia, de
maneira que as agéncias seriam conferidos poder para editar normas com forca de lei.

Alexandre dos Santos Aragdo’ defende a teoria, afirmando:

Por este entendimento, com o qual concordamos, ndo ha qualquer
inconstitucionalidade na deslegalizacdo, que ndo consistiria propriamente em uma
transferéncia de poderes legislativos, mas apenas na adogao, pelo proprio legislador,
de uma politica legislativa pela qual transfere a uma outra sede normativa a
regulagdo de determinada matéria E, com efeito, se este tem poder para revogar uma
lei anterior por que ndo o teria para, simplesmente, rebaixar o seu grau hierarquico?
Por que teria que, direta e imediatamente revoga-la, deixando um vazio normativo
até que fosse expedido o regulamento, ao invés de, ao degradar a sua hierarquia,
deixar a revogagdo para um momento posterior, ao critério da Administragdo
Publica, que tem maiores condigdes de acompanhar e avaliar a cambiante e
complexa realidade econdmica e social?

No mesmo sentido, Tércio Sampaio Ferraz Janior®:

7 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Agéncias Reguladoras e a Evolu¢do do Direito Administrativo

Economico. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 422-423.
¥ FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Agéncia Reguladora: legalidade e constitucionalidade. In: Revista
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Condicionada a previsdo legal (legalidade no sentido de legitimagdo), a
correspondente delegacdo (direta ao 6rgdo) ndo se confunde nem com as delegacdes
de fiel cumprimento nem com a lei delegada. Trata-se, como visto, de uma forma de
delegagdo com base no principio da eficiéncia e por este introduzida no
ordenamento constitucional. Afinal, no caso de atividade reguladora, sem ela ficaria
vazio o principio, tanto no sentido de sua eficacia quanto no sentido de controle
constitucional.

Em outro sentido, uma segunda orientagdo doutrinaria afirma que a deslegalizacdo nio
encontra validade no ordenamento juridico patrio, vez que a Carta Politica restringe as
hipoteses de delegacdo legislativa ao Poder Executivo aos casos de disposicdo sobre
organizagdo e funcionamento da administragdo publica federal e a extingdo fungdes ou cargos
publicos quando vagos. Assim, seria uma afronta ao Processo Legislativo, que ¢é previsto pela
Constituicdo para afastar os administrados de manifestagdes autoritirias que possam atentar
contra as garantias fundamentais.

Nesse sentido, assevera o Professor Gustavo Binenbojm’:

Com efeito, ndo se admite possa existir, no direito brasileiro, o fendmeno da
deslegalizagdo, por meio do qual a lei de criagdo da agéncia degradaria o status
hierarquico da legislacdo anterior, permitindo a sua altera¢do ou a sua revogacao por
atos normativos editados pela agéncia. Tal importaria, ao angulo formal, a
possibilidade de o legislador alterar o procedimento administrativo previsto na
propria Constituicdo — o que é inadmissivel. Estar-se-ia diante uma delegacéo
legislativa inominada, incompativel com a sistematica da Carta da Reptblica. Como
se sabe, a Constituigdo brasileira de 1988 estabelece taxativamente as hipoteses e
instrumentos por meio dos quais o Poder executivo esta autorizado a editar normas
com forga de lei. Este ¢ o caso, v.g., das medidas provisérias e das lei delegadas,
expressamente previstas nos artigos 62 e 68 do texto fundamental.

Tal posicionamento rechaga o argumento anterior no sentido de que a CRFB teria
concedido as Agéncias Reguladoras o poder legiferante, vez que inexiste disposi¢do expressa

para tanto, e em se tratando de excecao ndo pode ser extraido por interpretacao.

Tributaria de Finangas Publicas, n°® 35, ano 08, novembro-dezembro de 2000. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/Agencias/AgenciasReguladoras.PDF> Acesso em: 03
abr 2012

BINENBOJM, Gustavo. A4s agéncias reguladoras independentes e a democracia no Brasil. Revista
eletronica de Direito Administrativo Economico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n°. 3, agosto/setembro/outubro, 2005. Disponivel na internet: <www.direitodoestado.com.br/redae.asp>

acesso em: 06 abr 2012.
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Dessa maneira, afirma-se que a natureza das normas tem natureza infra-legal,

possuindo posicao hierdrquica mesma que a dos regulamentos editados pelo chefe do poder

executivo. No entanto, devera respeitar as delimitagdes fixadas pelas leis ordinérias, coforme

Professor Gustavo Binenbojm'’:

A dignidade da lei deve ser preservada como condigdo para a existéncia de
parametros de controle externos a atividade regulatdria, que permitam aos cidadaos
e agentes econdmicos o acionamento de salvaguardas contra eventuais abusos. De
outro lado, tais pardmetros ou standards funcionam como verdadeiras diretrizes
democraticas a guiar o trabalho das agéncias, preordenando finalisticamente sua
atuacao.

No mesmo sentido, o Professor Margal Justen Filho! assevera que “uma agéncia

reguladora ndo pode fazer algo além ou diverso do que seria reconhecido ao Poder Executivo,

em matéria de producdo normativa”.

No mesmo sentido da natureza infralegal, os Tribunais Superiores vém se

manifestando:

(...)3) deferir, em parte, o pedido de medida cautelar, para: a) quanto aos incisos IV e
X, do art. 19, sem redugdo de texto, dar-lhes interpretagdo conforme a Constituicdo
Federal, com o objetivo de fixar exegese segundo a qual a competéncia da Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes para expedir normas subordina-se aos preceitos
legais e regulamentares que regem outorga, prestagdo e fruicdo dos servigos de
telecomunicagdes no regime publico e no regime privado, vencido o Min. Moreira
Alves, que o indeferia; b) quanto ao inciso II do art. 22, sem reducéo de texto, dar-
lhe interpretacdo conforme a Constituicdo, com o objetivo de fixar a exegese
segundo a qual a competéncia do Conselho Diretor fica submetida as normas gerais
e especificas de licitagdo e contratagdo previstas nas respectivas leis de regénciam,
vencido o Min. Moreria Alves, que o indeferia;(...)"

Contemplando da mesma forma a natureza infra-legal o STJ" ja decidiu:

PROCESSUAL - COMERCIALIZACAO DE PRODUTOS NATURAIS -
ISENCAO DE REGISTRO NO MINISTERIO DA SAUDE - PREVALENCIA DA
LEI 6.360/76 SOBRE A RESOLUCAO RDC 23-ANVS/MS/99, DE HIERARQUIA

10" BINENBOJM, Gustavo. Ibidem.
" JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p.

540.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.668. Relator: Min. Marco Aurélio. Julgado em 20/08/1998,
Publicado no DJ de 16.04.2004. Disponivel em <www.stf.jus.br> acesso em 05 abr. 2012

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 434.303. Relatora: Min. Eliana Calmon. Julgado em
05.09.2002. Publicado no DJ de 30.09.2002. Disponivel em <www.stj.jus.br> acesso em 05 abr. 2012
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INFERIOR -INSERCAO DOS PRODUTOS NO COMERCIO. Negar provimento
ao recurso especial.”

Para a Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro as normas oriundas do poder
normativo das agéncias estdo em um nivel inferior ao regulamentos do Poder executivo, isto
¢, infra-regulamentar.

A autora afirma que a deslegalizagdo nao se aplica ao Brasil, vez que a Constituigao
deveria prever tal supressdao de competéncia do Legislativo, ndo sendo cabivel lei ordinaria
para tanto. Além disso, a regulacdo seria uma espécie de novo tipo de direito, mais flexivel e
negociado para atender a velocidade das mudancas no setor. Dessa forma, devera respeitar a

hierarquia das normas emanadas do Poder Executivo'.

3.2 CONTROLE DEMOCRATICO DOS REGULAMENTOS

As agéncias reguladoras, como todas as autarquias, sdo criadas por lei, fruto da
manifestagdo do Poder Legislativo, que indiretamente manifesta a vontade dos administrados.
Como ja visto, pode-se afirmar que além da lei criadora, todo o ordenamento juridico servira
de parametro para a atuacdo dessas autarquias. Ademais, ¢ o Presidente da Republica, eleito
pelo povo, quem ird nomear o seu Diretor.

Assim, percebe-se que indiretamente a agéncia reguladora desde sua criagdo ¢€
controlada pelos administrados, por intermédio daqueles que possuem legitimagdo popular
para tanto.

No entanto, discute-se se o controle das agéncias poderia ser realizado diretamente
pelo chefe do Executivo ou seus Ministros quando verificado desvirtuamento na execugdo de
suas atividades.

A Advocacia Geral da Unido se manifestou no Parecer n°51/2006 no sentido que ¢

*" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Regulatério. Minas Gerais: Forum, 2003, p. 57.
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cabivel o controle presidencial, vez que a Administracdo Publica se submete a gestdo do

Presidente da Republica. Veja:

Em suma, ndo ha suficiente autonomia para as agéncias que lhes possa permitir
ladear, mesmo dentro da lei, as politicas e orienta¢des da administragdo superior,
visto que a autonomia de que dispdem serve justamente para a precipua aten¢ao aos
objetivos publicos. Nao € outra, portanto, a conclusdo com respeito a supervisao
ministerial que se ha de exercer sempre pela autoridade ministerial competente,
reduzindo-se, no entanto, a medida que, nos limites da lei, se atendam as politicas
publicas legitimamente formuladas pelos Ministérios setoriais. Por isso, se afirma
que a autonomia existe apenas para o perfeito cumprimento de suas finalidades
legais.'

No presente caso, criticou-se pela inexisténcia de previsdo legal para o recurso
hierarquico que possibilitou a revisao da decisao da Agéncia. Mas hd quem o defenda tendo
em vista a imprescindibilidade de manter a soberania, em casos de atos da agéncia que supere
os seus limites legais de atuagdao ou usurpado fun¢do de elaboracao de politicas publicas do
Ministério.

Na esfera doutrinaria o posicionamento mais firme ¢ no sentido de dever-se manter a
autonomia da agéncia, pois tal caracteristica ¢ fundamental para manter separados a regulagao
do setor das flutuacdes politicas, garantindo a independéncia dessa autarquia e dando
seguranca ao mercado. Somente sendo cabivel o controle em raras hipdteses de manifesta
contradi¢do a lei ou em usurpacao de competéncia.

E possivel, ainda, outras duas formas de controle social das atividades das agéncias: a
consulta publica e audiéncia publica. Em relagdo a esta, ocorre a participagdo popular
diretamente na deliberacdo de decisdes e producdao de atos das agéncias, consistente no
comparecimento do cidadao no local onde se ird deliberar sobre determinado tema para expor
suas consideragdes. Enquanto naquela, consulta publica, a propria agéncia reguladora que
formula quesito especifico e o publica para, que durante certo prazo a opinido publica se

manifeste.

5 Advocacia Geral da Unido. Processo N° 50000.029371/2004-83 Interessado : Ministério dos Transportes Assunto :
Deliberagdo da ANTAQ. Agéncia Reguladora. Competéncia e recurso hierdrquico impréprio. Divergéncia entre o
Ministério e a Agéncia. Parecer n® AC — 051. Aprovado pelo Senhor Presidente da Republica em 10.06.2006.
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3.3 FIXACAO DE TAXAS DE REGULACAO.

Decorréncia das prerrogativas fundamentais a garantia da independéncia destas
autarquias de regime especial, a autonomia econdmico financeira possibilita que obtenham
recursos proprios e recebam dotagdo orgamentaria para gestdo conforme os fins legais para os
quais foram criadas.

Dai, a instituicdo de taxas que decorre do exercicio do poder de policia, que no caso ¢
a fiscalizag@o do setor. Essas taxas sdo instituidas por lei, possuem carater compulsorio e nao
constituem sang¢do por ato ilicito, vez que sdo cobradas mediante atividade vinculada e tem
por objetivo custear os servigos de regulacao.

Autorizada doutrina'® ressalta que o custeio sendo do fiscalizado pode gerar situagdes
que afrontem a autonomia da agéncia. No entanto, devido a supracitada coercitividade da taxa

de regulagio, prevalece a higidez da fonte de custeio para a atividade regulatoria'.

4. ARELACAO COM A EFICIENCIA DOS SERVICOS PUBLICOS.

Hoje, as agéncias reguladoras se tornaram fundamentais para a efetivagdo do objetivo
visado pela reforma do Estado brasileiro que era diminuir, enxugar a Administragao Publica e
prestar servigos publicos de maior qualidade.

Isso porque, além de resolverem conflitos e normatizarem o setor, as agéncias
fiscalizam a atividade prestada ao administrado e o fiel cumprimento do contrato de
concessao dos servigos publicos.

Apesar de ndo faltarem ferramentas para se obter a melhora na eficiéncia das

'* SOUTO, Op. cit., p. 268.
7 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administrac¢do Publica, Tomo II. 11 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p.
56.
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prestacdes, a doutrina critica a auséncia de melhora no plano pratico.

5. CONCLUSAO

O presente trabalho abordou as agéncias reguladoras e, apds discorrer sobre seu
historico, suas caracteristicas, apresentou os principais aspectos doutrinarias e as posi¢des
jurisprudenciais que norteiam o instituto juridico.

Afirmou-se que o poder normativo dessas agéncias, essencial para conseguir a
regulacdo setorial, ndo viola a Constituicdo, vez que ¢ oriundo da flexibilizagdo do Principio
da Legalidade, pela qual se entende possivel a edi¢do de atos apds a expressa delegacdo
legislativa e a observancia de pardmetros a regulacao.

Como analisamos, melhor posicionamento da doutrina, seguido pelos Tribunais ¢ o de
atribuir carater de regulamento as normas editadas pelas agéncias, com hierarquia inferior a
lei, jamais sendo capaz de revoga-la.

A atuagdo das agéncias podera ser melhor direcionada aos interesses publicos se, além
da participacdo indireta por intermédio dos representantes legitimados pelo voto popular,
houver a participagdo nas audiéncias e consultas publicas.

Ademais, as agéncias reguladoras sdo independentes econdmica e financeiramente,
sendo custeada pela institui¢ao legal de taxa, que decorre do poder de policia exercido na
atividade de regulagdo, e ¢ devida pelos proprios fiscalizados, sem interferir na necessaria
autonomia, vez que ¢ compulsoria.

Diante do exposto, pode-se afirmar que as agéncias reguladoras, essenciais para o
novo Estado-gestor, demonstram ser capazes de aumentar a qualidade dos servigos publicos
prestados, bem como dar seguranca ao investidor privado. No entanto, toda essa producao
legislativa e doutrinaria pode se revelar insuficiente para o aumento da satisfagdo do interesse

publico.
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