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INTRODUCAO

A regulacdo € uma nova forma de intervencao dodgsta prestacédo de servicos
publicos e na exploracdo da atividade econdmiagidauno final da década de 30, nos
Estados Unidos. Pode-se afirmar, de modo resungge,a regulacdo busca conciliar a

I6gica privada dos lucros com a eficiente prestalgiservicos.



Pode-se conceituar servico publico como toda atdedde oferecimento de
utilidade ou comodidade material a coletividadgassivel de ser fruida singularmente
pelos administrados. A prestacédo incumbe ao Espamtasi mesmo ou por quem lhe faga as
vezes, sob um regime de Direito Publico, instituddo prol dos interesses definidos como
primordiais no sistema normativo.

A prestacdo dos servicos publicos por entidaddscpkares obedece aos regimes
de concesséo e permisséo, consoante o dispostbigm /5, da Constituicdo Federal de
1988. Sao esses os institutos por meio dos quBistalo atribui a realizacdo do servico
publico a entidade que aceita presta-lo em nomgriprdor sua conta e risco, obedecendo
as condicdes fixadas, e sob a garantia do equildmondmico-financeiro do contrato. A
remuneracdo, a principio, decorre da receita olutisa a propria exploracdo do servico,
proveniente das tarifas cobradas dos seus usuarios.

Assim, ao aceitar o encargo de substituir o Estadmncessionario, na qualidade
de seu delegado, assume a obrigacéo de orientarrseficiéncia e segundo os ditames do
interesse publico. Por outro lado, com a outorgapderrogativas que lhe competem, torna-
se o0 Estado o garantidor do bom desempenho deggta@de perante a populacdo, razéo
pela qual Ihe incumbe o poder de fiscalizar o spuesentante.

Nessa linha, com o objetivo de minimizar os efesbsio-econdmicos decorrentes
dos monopdlios privados instituidos com o regims dancessdes e permissdes, foram
instituidas pelo Estado brasileiro autarquias eafgecom o escopo de fiscalizar e regular o
exercicio dessas atividades de cunho coletivoagéscias reguladoras.

Pode-se afirmar que a regulacéo apareceu como tuntilde mediadora, visando
a assegurar, entre os direitos e obrigacfes d@siose dos agentes delegados, o equilibrio
desejado pelo sistema juridico. A inspiracdo dentabdelo advém do Direito norte-
americanoIndependent Regulatory Commissigue, com fundamento na concepcao de
propriedade filiada a teoria daw and economigsedificou a relacdo entre os entes
privados prestadores de servi¢os publicos e asmgémreguladoras.

Cumpre as agéncias, desse modo, intervir de fostdaed na execucao privada de
servicos de interesse geral, exercendo, para taatns6 as suas funcdes de fiscalizagao,
controle e regulamentacdo, como também o podepligg) o qual se consubstancia por

meio da imposicéo de limitacdes administrativadaror dos direitos dos administrados.



Todavia, em virtude de a origem das agéncias rdgrda remontar a um modelo
ja existente em paises de tradicdo anglo-saxOewvanta FARIA (2002) a seguinte
guestdo: tendo em vista esses regimes serem caadts pela valorizagcdao do
pragmatismo, da flexibilidade, da rapidez e da &w&o jurisprudencial do Direito, a
proliferacdo dessas autarquias especiais em paises0 Brasil ndo provoca um confronto
paradigmatico entre arcaboucos juridicos? Assim,gpiginar-se de um sistema juridico
diametralmente oposto do modelo republicano biesjl@ questdo ainda € objeto de
controvérsias e discussfes, notadamente no que darguas principais competéncias.

Nesse contexto, pretende-se abordar no presef@hoatematica amplamente
debatida na doutrina e nos tribunais patrios, gag, a atribuicdo normativa das agéncias
reguladoras a luz do principio fundamental da s&dar de poderes, consagrado como
clausula pétrea nos artigos 2°, e 60, § 4°, lliCdastituicdo da Republica de 1988. Tem-
se como objetivo, por conseguinte, demonstrar iifédade dos atos normativos editados

por essas autarquias especiais.

1. O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

A finalidade precipua do principio da separaca@algeres, em sua criagao, foi
conter o absolutismo dos monarcas, dos parlamendas cortes de justica. Percebe-se que
esse postulado desempenhou, e ainda desempenhanissd® moderadora em face dos
excessos na atuacao dos poderes executivo, legisgtgudiciario.

Muito embora tenha sido consolidada por MONTESQWIE748), o qual a
defendia como instrumento de protecéo a liberdadegria da separacdo dos poderes teve
precursores mais antigos, a exemplo de Aristoteles.

O pensador francés distinguiu em cada Estado tésres: executivo, legislativo
e judiciario. Como consequéncia, a liberdade egalidade sé restariam asseguradas
guando se repelisse nas relacdes entre Estadtedade a reunido dos trés poderes perante

um anico individuo ou associacao.



Assim, o essencial para MONTESQUIEU (1748) seria guedicdo e a execucao
das leis permanecessem, pessoal e organicamepéeadas em absoluto, vedando-se as
interferéncias reciprocas.

Todavia, segundo CASTRO (2001), com a aproximagdtoe eo sistema da
separacao dos poderes e o ideal do Estado DencocdétDireito, originou-se a construgao
doutrinaria conhecida como “freios e contrapesdsXplique-se: no caso de haver
discricionariedade ou exorbitancia no exerciciogqdisquer dos poderes, 0s mesmos
também deverdo agir de forma fiscalizadora, evidaadusurpacdo de competéncias, e
mantendo o equilibrio entre as fungbes. Estenddesmesmo modo, a iniciativa popular o
desempenho desse controle, como forma de preserggime democratico de governo.

Trata-se esse sistema, portanto, de modalidadep@roal de ingeréncia nas
funcdes desempenhadas no ambito dos trés podekestatin. Sdo exemplos dessa atuacao
expressos na vigente Constituicdo: o controle dogetos de leis pelo Presidente da
Republica, por meio do veto (artigo 66, § 1°), moaneacgédo, por aquele, de membros do
Poder Judiciario (artigo 101, paragrafo unico);osgibilidade de o Congresso Nacional
sustar os atos normativos do Poder Executivo, quardrbitem o poder regulamentar ou
os limites de delegacéo legislativa (artigo 49, &/51 controle da constitucionalidade de lei
ou ato normativo pelo Poder Judiciario.

Nesse contexto, com base na licio de FERREIRA FI(HID6), a separacdo de
poderes consiste em distinguir as trés funcOestaestaatribuindo-as a 0Orgaos
reciprocamente autbnomos, 0s quais ndo as exeroendexclusividade, mas sim de modo
preponderante e harmonioso. Em outras palavrashd@@&omo se defender uma divisdo de
poderes estanque no plano organico-funcional, ¥igja a presenca de mecanismos de
interdependéncia e coordenacdo mutua no ordenaiueitico patrio.

De acordo com VANOSSI (2000), a tradicional divisdpartite dos poderes esta
sendo substituida por uma divisdo funcional, a qoalesponde a dinamica do Estado
contemporaneo. Além disso, sustenta que as graattiésicoes devem corresponder
grandes mecanismos de controle.

Ante o exposto, pode-se depreender que a atudiruatrienta-se no sentido da
coordenacédo entre os poderes em prol do regimealétimo e do interesse publico, de

modo a se estabelecer uma divisdo funcional, po@&restética entre eles.



2. ATIVIDADE REGULADORA DO ESTADO

Os servicos publicos e as atividades de cunho etien6foram, a principio,
executadas pelo préprio Estado, especialmenteagpdsas grandes guerras mundiais, em
periodo caracterizado pelo Estado monopolista eaoente, responsavel pelo bem-estar
social.

Porém, ao final da década de oitenta, e inicio aless noventa, comecaram a
surgir movimentos politico-econdmicos tendenteesestatizacdo e a reducdo das cargas
impositivas, como meios para se estimular o crestim

Nesse contexto, o Estado passou de agente moriapplsa agente regulador e
fomentador. Ao contrario do que se possa pensars@drata de um Estado minimo, mas
sim de um Estado interveniente, que busca a mé&hma de prestacdo de servigos para a
sociedade.

Para se entender a diferenca entre os dois Estaddsstado produtor e o Estado
regulador — é necesséario distinguir-se os doisti@intervencdo no dominio econdémico.

A intervencdao direta ocorre quando o Estado, pao e suas proprias empresas,
exerce a atividade econbmica, seja em regime dempdtio ou em regime de competicdo
com a iniciativa privada, conforme previsto nosgag 173 e 177, da Constituicdo Federal
de 1988. Por outro lado, na intervencao indiret&stado limita-se a exercer o poder de
policia sobre a atividade executada por particelar regimes de concessao ou permissao,
estabelecendo regras, fiscalizando ou reprimindduas — artigo 175, da Carta Magna.

Logo, combinando-se os mencionados dispositivasficeese a compatibilidade
entre os Estados regulador e produtor. Esse Ulpapel, contudo, s6 serd assumido por
motivos de segurancga nacional ou interesse colatordorme assevera a propria Carta.

SALOMAO FILHO (2001) observa que a teoria da regéitaé a contribuicéo
mais 0til de um Estado que decide retirar-se deniehcao direta, para a sua funcao de
organizador das relagdes sociais e econdmicag)lrecendo, para tanto, ser insuficiente o
mero exercicio do poder de policia sobre os mescatita verdade, o Estado esta
ordenando e regulando a atividade econdmica taosmdp concede ao particular a
prestacdo de servigos publicos e organiza a slizagéio — impondo precos, quantidade
produzida — como quando edita regras no exercizipadler de policia administrativo. E,



assim, incorreto formular uma teoria que ndo amahis abarque ambas as formas de
regulacao.

O fendmeno da regulacéo se iniciou nos Estadosodredavancou pela Europa,
tendo versdes hibridas do que seria um Estadoasdgyle adaptando-se a realidade de
cada nacdo. Nos paises anglo-saxdes, essa atiadtdal foi de imensa importancia para
se manter o dinamismo das economias de mercadgupsrar as crises econémicas.

Na linha de pensamento de MOREIRA NETO (2001), alelw regulador prima
por ser politicamente neutro, absorvendo, aindané@®dos e praticas proprias dos ramos
do direito publico e privado, por conta das cardstieas de imperatividade e
consensualidade.

Pode-se afirmar, com base em DERANI (2002), queacao reguladora do poder
publico se manifesta de trés modos: a regulacé® ipdividualizacdo do direito com a
decisédo judicial; a regulacdo pela criacdo de nergeméricas e impessoais; a regulacédo
pela criacdo de relagdes juridicas especificas.

ARAGAO (2005) igualmente enumera as trés principsgésras da atividade
reguladora: a regulacdo dos monopdlios, de modatar gue a economia popular seja
lesada; a regulacdo da competicdo, a fim de asseguivre concorréncia; e a regulacao
dos servigos publicos, assegurando a sua univaasab, qualidade e preco justo.

Nesta linha de raciocinio, define-se a regulac&atasda economia como o
conjunto de medidas administrativas, legislativammvencionais, concretas ou abstratas,
mediante as quais o Estado influencia, controldetarmina o comportamento dos agentes
econdmicos, visando a satisfacéo do interessegaubli

Como ressalta GOMES (2006), o fenbmeno da regulegg@@senta uma espécie
de corretivo indispensavel as mazelas e deformag@@sdas do modo de funcionamento

do Estado capitalista.



3. HISTORICO DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

Na década de noventa, o Estado brasileiro sofrés grandes reformas
econdmicas. Duas delas foram precedidas de emendastucionais, enquanto a terceira
se fez mediante legislacdo infraconstitucional.

A primeira grande modificagcdo adveio com a Emendé/95, a qual alterou o
artigo 176, da Constituicdo Federal de 1988, perdut que as pesquisas, a lavra de
recursos minerais e o aproveitamento dos poterséaenergia elétrica, fossem concedidos
a empresas brasileiras sediadas no pais, sem gatobitdade do controle do capital
nacional.

A segunda reforma, por sua vez, permitiu a fleidgddo dos monopdlios estatais.
O paragrafo segundo, do artigo 25, da Constitui¢dee a sua redagcdo alterada pela
emenda n. 5/95, a qual abriu a possibilidade deEstados-membros concederam a
exploracdo dos servigcos publicos e locais de Hisgéo de gas canalizado as empresas
privadas. O mesmo ocorreu com 0s servicos de teleaicacoes e radiodifusdo, por meio
da emenda n. 8/95, que modificou os incisos Xl & ®b artigo 21, autorizando a
delegacao a entidades particulares. Com o petnd@ledoi diferente, pois a Emenda n. 9/95
rompeu 0 monopdlio estatal, facultando a contratagéiniciativa privada.

A terceira transformacédo consolidou o Programa dfetide Privatizacdo, a partir
das Leis n. 8.031/90 e 9.491/97.

Associados a esse processo de desestatizacdo,aesli@macédo do controle das
entidades estatais em bolsas de valores, e a cdiocdg servicos publicos a empresas
privadas, segundo BARROSO (2006).

Devido a reducao da participacéo estatal, o Edteakileiro passou da postura de
Estado empresario, para a de Estado reguladocaifisdor. Entretanto, ndo se aboliu o
statusde agente econdmico, de modo que o Estado tomaesponsavel por exercer a
funcéo de controle dessas atividades de interedstvo. Nesse contexto é que surgiram as
primeiras agéncias reguladoras brasileiras, qugeams a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Lei n. 9.427/96), a Agéncia Nacional ddetomunicacdes (Lei n. 9.472/97), e a
Agéncia Nacional do Petrdleo (Lei n. 9.478/97).
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ARAGAO (2005) acrescenta que, anteriormente as ci@@nreguladoras, ja
haviam sido estabelecidas uma série de entidada&g&®s com essa atribuicdo, sem,
todavia, independéncia perante o Poder Publicop@@omissédo de Valores Mobiliarios,
a Banco Central do Brasil, o0 Conselho Monetarioidtaad, o Instituto Brasileiro do Café e
o Instituto do Alcool e do Acucar.

O Brasil sempre esteve um pouco reticente no tecamégulacéo, e isso ocorreu
em razdo de a maquina estatal ser exageradamewtrdiizada, ndo possuindo tradicdo
fiscalizadora.

Apesar dessa resisténcia, as agéncias foram idateom sucesso no decorrer da
década de noventa, durante o governo de Fernanaiighle Cardoso. A época, o préprio
Presidente (1998), ao comentar sobre esse novolonodéeregulacdo dos setores da
economia por parte do Estado, esclareceu o sewsitopde substituir as burocracias
ministeriais — e 0s antigdebbiesnelas incrustados — por um grupo de pessoas dalica
pelo Executivo, e aprovadas pelo Senado (artigdlb3da Constituicdo), com bases de
conhecimento técnico e competéncia administravasseguiu justificando o mandato dos
reguladores como forma de protegé-los de pressoéiscas indevidas, assegurando a

seriedade, a eficiéncia e a universalizacdo descesrem todos os setores da sociedade.

4. AGENCIAS REGULADORAS

De acordo com a licdo de DI PIETRO (2002) reguigniSca estabelecer regras,
em sentido amplo.

As agéncias reguladoras tém personalidade juridecalireito publico, sendo,
portanto, pessoas distintas da entidade que as &ioatureza juridica € de autarquia em
regime especial, ou seja, 6rgdos da Administrapédoeta que gozam de independéncia
perante o poder central, e se sujeitam a regimealiggto publico estabelecido nas
respectivas leis instituidoras.

Nas palavras de MOREIRA NETO (2003), as agéncigsladoras sao autarquias

gue recebem tal qualificacéo por lei para que atcemo orgaos autbnomos, destinados a
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administrar setores em que sdo desenvolvidas atieglprivadas submetidas a um regime
especial de controle, direcionado a salvaguardarespublicos.

Saliente-se, nesse ponto, que 0s membros que dniegr estrutura colegiada
dessas entidades sdo nomeados para cumprir mafidatodo qual sé podem ser
exonerados em caso de falta grave, nas hipéteggeseamente previstas, por meio de
deciséo do respectivo 6rgdo do Poder LegislatiwssH sentido, veja-se Supremo Tribunal
Federal, ADI-MC n. 1.949-0, Relator Ministro Sepgda Pertence, publicada em
25/11/2005.

CASTRO (2002) acrescenta que a agéncia reguladeraesas suas funcodes pela
via administrativa, com observancia dos principgosormas previstos no artigo 37, da
Constituicdo Federal.

Ressalte-se, ainda, a especializacdo quantoreos ftividades dessas autarquias
especiais. Com efeito, muito embora lidem com negéte interesse coletivo, ndo ha nexo
fiscalizador ou normativo entre as agéncias. Agelas, epor conseguinte, com
distanciamento e independéncia, fiscalizando o raspecifico do servigco publico para o
qgual foram instituidas.

A seguir, cumpre explicitar, em breves comentérias, principais funcdes
executadas pelas agéncias reguladoras.

1) Incentivo, fiscalizagdo e planejamento nos cang@ prestacdo de servicos
publicos e exploracdo da atividade econdmica ptidates particulares. Um exemplo
concreto dessa atuacdo sdo os denominados Planais Ge Metas, a serem cumpridos
pelas pessoas delegatarias com vistas ao plerdiratario dos interesses da coletividade.

2) Aplicacao de sancbes, como decorréncia da atieidiscalizadora, por conta
do descumprimento de preceitos legais, regulamentau contratuais pelas entidades
privadas. Essa atribuicdo, em regra, encontra-seipihada nas respectivas leis
instituidoras, as quais também prevéem, abstratamess sancfes a serem impostas.
Contudo, a especificacdo e a graduacdo das peatedidano plano concreto, séo
normatizadas pelas proprias agéncias.

3) Dirimir e julgar conflitos em sede administratigntre as pessoas delegatarias, a
exemplo do disposto no artigo 19, XVII, da Lei M®/97. Vale menc¢éo a possibilidade

de as agéncias reguladoras adotarem o juizo &rpdira dirimirem conflitos de sua
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competéncia, consoante os artigos 23, XV, da LeiB.887/1995, e 43, da Lei n.
9.478/1997.

5. FUNCAO NORMATIVA

Dentre as funcdes exercidas pelas agéncias regatada atualidade, a que gera
maiores discussfes na doutrina e na jurisprud&eiduncdo normativa. De fato, as leis
instituidoras conferiram-lhe a competéncia nornaatém largo alcance, a exemplo do
previsto no artigo 19, da Lei n. 9.472/97, em @&baca Agencia Nacional de
Telecomunicacdes.

As agéncias reguladoras sdo entes independentsmyesggados da regulacdo de
atividades dotadas de inegavel conteddo técnicpadir desse conjuncdo de fatores,
surgiram diversos ordenamentos setoriais, isto eégimes juridicos especificos,
desenvolvidos pela legislacdo para cada uma dasjaids especiais.

Ocorre que a reforma implementada no Brasil, seguio modelo norte-
americano das agéncias reguladoras, procurou amgpligua capacidade normativo-
regulamentar, afastando dos Poderes LegislativoxecUivo a exclusividade dessa
atribuicao.

Interpretando-se literalmente o artigo 84, IV, @anstituicdo Federal de 1988,
verifica-se que compete privativamente ao Chefe Ribmler Executivo o poder de
regulamentar a legislacéo, isto €, de estatuir asrjuridicas inferiores e subordinadas
aquela, para a sua fiel execucao.

Nesse contexto, DANTAS (1953) explica que a lei gpocbnferir poder
regulamentar a outro 6rgdo da Administracdo Publdiatinto da Chefia do Poder
Executivo. De acordo com o autor, ocorre 0o fenOmdao‘descentralizacédo do poder
normativo” para 6rgaos tecnicamente mais preparados

No que diz respeito ao artigo 25, do Ato das Digj@es Constitucionais
Transitorias, BARROSO (1997) consigna que, ao deterr a revogacao de todas as
normas que atribuam ou deleguem competéncia naanatdorgdo do Poder Executivo, o

dispositivo comprova que a delegacdo de poderesldégos ndo é permitida pela
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Constituicdo Federal em vigor, sendo aceita tadcestennas hipoteses excetuadas pela
propria Carta.

Em suma, as agéncias reguladoras sao autorizadastitwcionalmente a
expedirem atos administrativos — portarias, regalgos, resolucdes — com forca de norma
legislativa, independentemente de prévio procesgislativo.

6. NORMA REGULADORA E NORMA LEGAL

Grande parte da doutrina defende que as normakdegas seriam uma espécie
normativasui generisdiferenciando-se das normas legais tradicionais.

Ao contrario das normas legais, que sdo definidoesum interesse publico
especifico, e contém a descricdo rigida de um cdaipento; as normas reguladoras sao
opcOes administrativas, também abstratas, embaraufadas com maior densidade
técnica, visando a incidéncia sobre relacbes preante deslegalizadas. De acordo com a
licio de MOREIRA NETO (2003), o enunciado de ta@nmas ndo define qualquer
interesse publico especifico, nem impde um deterdancomportamento exigivel das
partes, mas sim descreve uma situacdo de equibsger alcancada ou mantida entre
interesses e valores concorrentes.

Ademais, no ambito das normas reguladoras, ha ehativa liberdade para se
ponderar interesses concorrentes, sempre no edpagpcoes deslegalizadas. Em relagéao
as normas legais, contudo, existe discricionariedpdis, apesar de definirem uma conduta
a ser seguida, o administrador podera integradagesando razdes de conveniéncia a
oportunidade.

No que tange ao conteldo, observa-se que o dassoeguladoras é substitutivo
de decisbes privadas, pois se endereca ao equitiasi relacdes entre as partes envolvidas
na regulagéo. Por outro lado, o contetdo das nolegass € predominantemente restritivo,
ou até condicionante das decisdes e comportameritasios.

Como se pode notar, diversas sédo as diferencas antnormas reguladoras e as

normas legais, desde a sua estrutura, naturedacgud o fim a que se dirigem.
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7. PODER LEGIFERANTE E PODER REGULAMENTAR

Com base no exposto acima, é possivel distingusr dilms poderes fundamentais
do Estado, a saber: o poder legiferante e o pedettamentar.

O poder legiferante tem carater primario na esdakrarquica dos atos
normativos, pois se origina diretamente da Congéitu O poder regulamentar, por sua
vez, tem como fonte os atos derivados do podefelagite. Assim, afirma-se que o
primeiro gera a lei, e o segundo, o regulament@cterizado como ato administrativo — 0s
atos normativos expedidos pelas agéncias se emizadmesse Ultimo grupo.

Sobre o tema, ressalta MEIRELLES (1993) que, conwo imferior a lei, o
regulamento ndo pode contraria-la ou ir além do ejagpermite. No que o regulamento
infringir ou extravasar da lei, é irrito e nulofparacterizar situacéo de ilegalidade.

Dada a diferenca hierarquica entre a lei e o regetdo, cumpre delimitar o que
deve constituir matéria de cada um desses atostigo &°, Il, da Constituicdo Federal,
prevé que “ninguém sera obrigado a fazer ou del@dazer alguma coisa sendo em virtude
de lei.”, esclarecendo que somente a lei pode mnpoibrigagbes. Embora seja claro o
conteldo dessa previsdo, constata-se que os reitnimpdem, muitas das vezes,
obrigacfes aos administrados.

Diante disso, de acordo com CARVALHO FILHO (2004)s regulamentos
preveriam as obrigacdes subsidiarias, ou derivatiasysas das obrigacfes primarias, ou
originarias, contidas na lei. A grande dificuldadieste entendimento, no entanto, seria
classificar uma obrigacdo em primaria ou secundaria

FIGUEIREDO (2001) orienta-se no mesmo sentido,estdndo que o poder
regulamentar estaria subordinado a legislacdo, déongue o objetivo primordial dos
regulamentos seria dar execucdo as leis ja vigewtmssoante o artigo 84, IV, da
Constituicdo Federal.

DI PIETRO (1999), por sua vez, adverte que essgdodr reguladores néo
exercem funcéo legislativa propriamente dita, coossppilidade de inovar na ordem
juridica. Segundo a autora, a Constituicdo apehas feconhece a possibilidade de
regulamentar a lei a partir de conceitos genéripasgcipios,standarts Além disso, as
guestbes que podem ser objeto de regulacdo sda é@nexclusivamente as que dizem
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respeito aos respectivos contratos administrativbservados os parametros estabelecidos
em lei, e sem adentrar em matéria de competéndegatador.

Confirmando esse entendimento, SOUTO (2002) adazsqmente a lei inova no
mundo juridico, criando direitos e obrigacdes, cet@épcia essa que ndo pode ser delegada
a norma reguladora.

Porém, esclarece o jurista que a lei € genérictiarde da realidade dos fatos e
despida da especializacdo inerente a concretizdgéointeresses de cada grupamento
econbmico e social. Em razao disso, atribui-se renaaeguladora um papel de ligacdo
entre a lei e o administrado. Com efeito, a regidaenvolve a implementacdo de um
conjunto de decisbes que tém por esséncia a exedsdontade do legislador pela
autoridade estatal, de forma despolitizada e necdra vistas ao eficiente funcionamento
dos agentes econdmicos e dos mercados.

Em suma, a competéncia das agéncias reguladorashéva para uma atuacao
célere e flexivel, dirigida a solucdo, em abstratem concreto, de questdes nas quais
predomine a escolha técnica. Esse sistema prapieiaboracdo normativa distanciada das
escolhas politico-partidarias, voltadas a acao @gfos burocraticos da Administragédo
Direta, segundo MOREIRA NETO (2001).

Desse modo, apesar de ndo haver permissdo expras€anstituicdo, ou até
vedagcbes — como o artigo 84, e o artigo 25, do dds Disposi¢coes Constitucionais
Transitorias — para o exercicio da fungdo normatigsaagéncias reguladoras a tém exercido
discricionariamente, na tentativa de regulamertam maior dinamismo, matérias de

contetido assaz técnico e especifico.

8. FORMAS DE CONTROLE

Como visto, as agéncias reguladoras nao sofrematemelo Congresso Nacional
no que diz respeito a edicdo de atos regulamentaaemedida em que tais atos ndo se
submetem ao processo legislativo. Em raz&o dispaneipal forma de controle exercido

sobre o poder normativo das agéncias reguladaygsdicial.
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Todavia, sustenta VERISSIMO (2006) que o exeradciaontrole amplo sobre o
poder normativo das agéncias reguladoras podectenaar politizagdo da deciséo judiciaria.

Outra forma de controle objeto de discussdo é argigdo ministerial. Nesse
ponto, GUERRA (2006) explica que as agéncias relguds estdo vinculadas, e nao
subordinadas, ao respectivo Ministério. Cada ung lds que as instituiu previu tal
vinculagdo, a exemplo do disposto no artighg 8aput e § 2 da Lei n. 9.472/97
(ANATEL), e artigo E, da Lei n. 9.427/96 (ANEEL), de modo que competessas
autarquias implementar as politicas e diretrizegal@rno federal, estadual e municipal.

Entretanto, a doutrina brasileira diverge quantacaoimento ou ndo do recurso
hierarquico improprio perante a Administracéo ir@¥inistérios), em face dos atos finais
exarados pelas agéncias. Esclareca-se que a dexgdmitfimpréprio” decorre do fato de
dirigir-se a autoridade administrativa ndo hierargumente superior aquela que proferiu o
ato recorrido.

Para GUERRA (2006), é cabivel a interposi¢cao dorse; com base no artigo 19,
do Decreto-Lei n. 200/67, o qual, ao dispor soboeganizacdo da Administracdo Publica
Federal, disciplina a supervisdo ministerial dagdades estatais descentralizadas. O autor
afirma que essa supervisdo ndo é uma faculdaden aim poder-dever atribuido ao
Ministro de Estado como uma de suas tarefas p@blica

Guerra ainda sustenta o cabimento do recurso figcar improprio em face das
decisbes proferidas pelo 6rgdo maximo das AgériReguladoras, quando deliberarem
sobre temas exclusivamente relacionados as pelificiklicas do setor regulado, em
flagrante usurpacao da competéncia dos Podereslatag e Executivo.

Em sentido contrario, ARAGAO (2005) defende quedmiasdo de recursos
hierarquicos improprios deitaria por terra todo rcahouco institucional tracado pelo
ordenamento para as agéncias reguladoras, tornaadga, por exemplo, a vedacdo da
exoneracd@ad nutumdos seus dirigentes. Assim, conclui que o espdatdisciplina destas
entidades, que é justamente o de afasta-las dasc@gs politico-eleitorais fugazes e
casuisticas, restaria totalmente corrompido cabtinistro ou o Presidente da Republica
pudesse, a qualguer momento, impor a sua vontade.

No Parecer AGU/MS n. 4, de 2006, a Advocacia GdsalUnido reconheceu o

carater terminativo das decisdes tomadas pelasciagémeguladoras, rechacando a
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possibilidade de recurso hierarquico perante oects® Ministério. As conclusdes
adotadas sdo no sentido de que as agéncias ténoeniloem todas as matérias que séo de
sua competéncia privativa o que, como regra, atstuas decisdes de tal mecanismo de
controle.

Em sintese, estdo sujeitas a revisdo ministerabfitio ou por provocacao dos
interessados, por meio de recurso hierarquico iprrpinclusive, tdo-somente as decisdes
das agéncias reguladoras referentes as suas dégidadministrativas, quando ultrapassem
os limites de suas competéncias materiais defin@haslei ou regulamento, ou, ainda,
violem as politicas publicas definidas para o setgulado pela Administracdo Direta.
Logo, excepcionalmente, por ausente o instrumeatcedisdo administrativa ministerial,
nao pode ser provido recurso hierarquico improptingido aos Ministérios supervisores,
em face das decisfes adotadas finalisticamentesmito ambito de suas competéncias
reguladoras previstas em lei, e que estejam adagudpoliticas publicas definidas para o
setor.

Por fim, outra forma de controle a ser considem@daparticipacdo popular. No
Brasil, € admitida tal medida no processo de eatiar legislativa, pelas vias da consulta e
da audiéncia publica. Por meio dessas, abre-salldlce interessado a possibilidade de
opinar sobre uma primeira versdo do que sera aatoativo futuramente expedido pela
agéncia.

Em face do exposto, observa-se que as formas deoleoimmplementadas no
Brasil ndo séo especificas para as normas regalsidsiio formas de controle aplicaveis a
gualquer ato normativo que va de encontro a Coitdid Federal, e aos objetivos e

diretrizes tracados pelo Poder Executivo.

9. O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS A LUZ DO
PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES

Pelo principio da separacao, os trés poderes @daldst Executivo, Legislativo e
Judiciario — devem atuar de forma independentamadraca, conforme dispde o artigd, 2

da Constituicdo da Republica.
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Segundo MORAES (2001), o objetivo principal da siés separacdo das funcoes
do Estado, e distribuicdo entre orgdos autbnomasdependentes, € a protecdo das
liberdades individuais em face do arbitrio de goaetes. Porém, observa o jurista, o
Direito Constitucional contemporaneo, embora peeganna tradicional idéia da
triparticdo de Poderes, ja entende que essa formelmterpretada com rigidez, torna-se
inadequada para um Estado que assumiu a miss&seguaar 0 bem-estar ao seu povo.
Deve-se, pois, separar as funcdes estatais demtrmmdnecanismo de controles reciprocos,
denominado freios e contrapesoshecks and balances

Por meio da funcéo legislativa, o Estado edita mitdi positivo posterior a
Constituicdo, estabelecendo normas gerais, alstaibrigatorias.

Nesse ponto, necessario analisar se a competé&reai&lpborar os atos normativos
seria exclusiva do Poder Legislativo, ou se oybarteres poderiam exercé-la.

A legitimidade conferida ao Legislativo para o e&teo da indigitada funcéo
advém da circunstancia de seus membros serem noseacho representantes do povo,
por meio de eleicdes diretas, em observancia awipio fundamental da soberania
popular, consagrado no artigd, 1, da Constituigdo.

No entanto, a moderna doutrina flexibiliza a seg@vados poderes, de modo que
funcdes incumbidas a um determinado poder do Egtadem ser realizadas atipicamente
por outros. De fato, a propria Constituicdo Fedezal seus artigos 61 e 96, permite a
participacdo dos demais poderes no processo deratdio de leis, em carater secundario.

Além disso, ainda h& a denominada delegacéo legsslaompreendida como a
cessdo temporaria e excepcional dessa funcédo dmigsodemais poderes. CUELLAR
(2001) explica que, na hipotese, o legislador mdmimcia a sua competéncia, mas apenas
permite que seja ela exercida por outro 6rgaoroeas diretrizes tracadas.

Em verdade, ndo se pode enquadrar a funcdo noengd agéncias reguladoras
como modalidade de delegacdo legislativa, uma vez gao editam leis, e sim
regulamentos.

Acerca desta matéria, destaque-se o raciocinidREU32006), no sentido de que
0s regulamentos autdnomos séo validos perante enamtento patrio, sendo concebidos
como emanacgfes decorrentes do exercicio da fungéoativa pelo Poder Executivo,

guando indispensavel a sua atuacdo em matériamdmmipeténcia.
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Por conseguinte, ndo ha impedimento, no que taogeiacipio da separagédo de
poderes, para que as agéncias reguladoras tamleégaexa funcdo normativa por meio da
expedicdo de regulamentos autbnomos, entendendoeseesses ndo sdo de atribuicdo
exclusiva do Chefe do Poder Executivo.

FIGUEIREDO (2003), todavia, esclarece que as detagies normativas
oriundas dessas autarquias especiais devem sarlen@spectos estritamente relacionados
aos usuarios, ndo se estendendo a questdes coresr@gerelacdo entre o Estado e os
concessionarios.

Diante da realidade brasileira marcada por inUmeegsilamentos auténomos,
cabe a doutrina e a jurisprudéncia, portanto, s®gupar em construir um conjunto
hermenéutico que busque legitimar a existéncia rdesmos. Tais regulamentos n&o
podem, em hipétese alguma, inovar de forma absolatardem juridica, estabelecendo
direitos e deveres as pessoas de direito privato gsialquer respaldo na legislacao.

Nesse passo, também incumbe ao legislador determgé@adrdoes de atuacao
normativo-regulamentar por parte dos orgaos da Adtnacdo Publica, especialmente
guando se tratar de matéria técnica e especifica.

Como bem leciona ARAGAO (2002), o principio da sapdo dos poderes n&o
pode levar a assertiva de que cada um dos respediigdos exercera apenas uma das trés
funcbes tradicionalmente consideradas — legislagxacutiva e judicial. Desse principio
também nédo se pode inferir que todas as funcodsstimio devam sempre se subsumir a
uma destas espécies classificatorias. A visdo dtuééma o permite ser examinado a luz
de uma nova perspectiva, admitindo-se a coordenagie os poderes em prol do bom
desenvolvimento da democracia e do Estado conté&meor

Em suma, é legitimo o exercicio da fungdo normgislas agéncias reguladoras,
na medida em que as normas editadas, por possuiasater técnico e especifico,
prescindem do crivo do Poder Legislativo para ggerem. Ademais, os atos normativos
expedidos por essas autarquias especiais atendemandas do mercado que necessitam
de solucéo imediata, sendo inviavel a submissa@anaites burocraticos. Por fim, é de se
ressaltar que os membros do Poder Legislativo n&sugm o conhecimento especializado

necessario para a elaboracdo dessas normas.
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10. JURISPRUDENCIA

A posicdo da jurisprudéncia ainda ndo se encordgfimiivamente consolidada,
em virtude da atualidade do assunto. Porém, aneradé a de que os tribunais brasileiros
reconhecam a funcdo normativa das agéncias regatado

O Supremo Tribunal Federal, em decisdo nos autosagho direta de
inconstitucionalidade n. 1.668 MC/DF, publicada /2004, cujo relator foi o Ministro
Marco Aurélio, reconheceu a constitucionalidadecdimpeténcia normativa das agéncias
reguladoras, considerando-a, no entanto, como aeguitar ou de quatro grau, isto €,
vinculada a observancia do disposto em atos norogatie terceiro grau (regulamentos
editados pelo Presidente da Republica) e, no ggesdsrem omissos, o0 previsto em atos
normativos de segundo grau (leis).

Posteriormente, em sede de liminar na acdo diretincbnstitucionalidade n.
2.095/RS, publicada em 19/9/2003, os ministros d& Se mantiveram favoraveis a
constitucionalidade do referido modelo institucipaasim como a competéncia normativa,
independente e autbnoma, das agéncias. Destaetat@a, Ministra Ellen Gracie, ndo se
incluir na esfera de competéncia dessas autarquidancdo politica de decisdo e
planejamento sobre os servigos para os quais eedesé a delegacdo do Estado, mas téao-
somente o0 encargo de prevenir e arbitrar, seguniéq as conflitos de interesses entre
concessionarios e usuarios, ou entre aqueles der Poncedente.

Igualmente, em acdo direta de inconstitucionalidad&.367/DF, com acordao
publicado em 17/3/2006, o Supremo acolheu o poolenativo de 6rgdos que nao sejam o
préprio Poder Legislativo. No caso em tela, adrsBua constitucionalidade da funcéo
normativa do Conselho Nacional de Justica, a luprdwipio da separacédo de poderes. De
acordo com o entendimento sustentado pelo relstioistro César Peluso, a competéncia
desse Conselho para expedir atos regulamentardimades, por definicAho mesma de
regulamento heterbnomo, a fixar diretrizes paraxac@cdo dos seus proprios atos,
praticados nos limites de seus poderes constitaigprtomo consta do artigo 103-B,
paragrafo 4°, da Constituicdo da Republica.

O Superior Tribunal de Justi¢a, por sua vez, emdacdproferido no julgamento
do recurso especial n. 806.304/RS, seguiu idéntieatacdo. Segundo o relator, Ministro
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Luiz Fux, a regulacdo das atividadpso populo exercida pelas agéncias reguladoras,
mediante normas secundéarias, como as resolu¢cOesinmgisitivas para as entidades
atuantes no setor regulado.

Todavia, dado o principio constitucional da legadig, e consequente vedacao a
gue os atos inferiores inovem inicialmente na orgierdica, salienta o Ministro que as
determinagcfes normativas advindas de tais entideidgem-se a aspectos estritamente
técnicos, decorrentes de providéncias subaltenaafrma da lei. Afora isto, nos casos em
gue suas as disposicdes se voltem para concessfrmar permissionarios de servico
publico, leciona que as agéncias podem, igualmerpedir as normas e determinacdes da
alcada do poder concedente, ou para quem estdjasan©o ambito doméstico da
administracdo. Em suma: cabe-lhes expedir normassguencontrem abrangidas pelo
campo da chamada “supremacia especial”, nas palder®E MELLO (2005).

O Ministro Luiz Fux, em seu voto, ainda esclareage (g presungdo de
legitimidade dos atos normativos expedidos por @géreguladora equipara-se a de
qualquer ato administrativo, e assim, enquantoresogados, produzem os seus efeitos.
Nesse ponto, refor¢ca que as agéncias reguladoeas foiadas com a finalidade de ajustar,
disciplinar e promover o funcionamento dos servipoblicos, objeto de concesséo,
permissao e autorizacao, assegurando um funcionarasencondi¢cées de exceléncia tanto
para fornecedor/produtor como principalmente pararsumidor/usuario.

No campo da protecdo e defesa dos direitos do nodsy o Ministro arremata
explicando néo ser razoavel que os estabelecimeatpdados sofram danos e punicdes
pelo cumprimento das regras maiores as quais seirsgm, mercé do exercicio regular do
direito, sendo certo, ainda, que a auséncia déaagiéo especifica do ato da agéncia afasta
a intervencao do Poder Judiciario no segmentopseah de invasao na seara administrativa
e violacdo da clausula de harmonia entre os padecg®, ndo ha no cumprimento das
regras regulamentares, violagétama faciedos deveres do consumidor.

Como o0 assunto é de extrema atualidade, aindas@dmode assegurar a
existéncia de uma posi¢cdo sedimentada por parjeridarudéncia nacional, mas deve-se
observar que as cortes tém decidido no sentidoddetia a competéncia normativa das
agéncias reguladoras, dentro de suas atribuic&isugionais, como corolario do poder

regulamentar.
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CONCLUSAO

A questdo sobre a competéncia normativa das agémeguladoras frente ao
principio fundamental da separacdo de poderes gerdamuitas controvérsias na doutrina
e na jurisprudéncia nacional.

Nesse contexto, cumpre ressaltar que o estudondttuios do Direito ndo pode
estar alheio ao panorama social, econémico e @gml#isua volta. O fato de as agéncias
reguladoras brasileiras expedirem atos normativasmé@ realidade que ndo pode ser
ignorada pelos juristas.

As agéncias reguladoras surgem em momento histonico qual se faz
imprescindivel a existéncia de entidades que tenbamo missdo controlar e regular
determinadas atividades de interesse publico, @émue sejam alcancados com eficiéncia
0s objetivos almejados pelo Estado. Possuem, nlksba, funcdo eminentemente
instrumental no que tange aos escopos e direfikaaos pelo Governo Central.

Deve-se destacar, nesse passo, a especificidatatdeaa como fator que legitima
essa competéncia regulamentar. De fato, as agémgatdoras lidam com assuntos de
cunho técnico e de notdria especializacdo em smpectivos setores de atuacdo. Logo,
ndo seria razoavel que os atos normativos por elaedidos fossem submetidos ao
processo legislativo constitucional, tendo em vistauséncia de conhecimento especifico
dos membros do Congresso Nacional para avaliaroeamas editadas. Em resumo, a
elaboracdo desses atos caracteriza-se por decordergorocedimento proprio, perante o
o6rgdo com a necessaria atribuicdo técnica, e conobservancia dos preceitos
constitucionais e legais que modulam tal atividade.

Ademais, essas autarquias necessitam dispor deregsod@e meios de atuacao
compativeis com as funcdes que lhes foram outosgadzado pela qual reconhece-se a sua
competéncia normativo-regulamentar.

O presente trabalho buscou apresentar as posighaBversos autores sobre a
tematica apontada, defendendo, sobretudo, que @ésciag reguladoras possuem
legitimidade para expedir atos normativos; e quea €é®mpeténcia normativa ndo estaria

ferindo o principio da separacdo de poderes.
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