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| — Introducgao

O presente trabalho monografico tratara, em resumo, do
desenvolvimento das Agéncias Reguladoras no Brasil, bem como de seu principal
desafio, qual seja garantir a legitimidade de sua mais relevante caracteristica: o Poder
Regulamentador das Agéncias Reguladoras.

Para tal desafio, serdo abordados temas como o desenvolvimento
histérico e a instituicdo das Agéncias Reguladoras em nosso ordenamento juridico. A
profunda descentralizacdo do aparato Estatal ocorrida nos idos dos anos 90, resultou
no surgimento de diversos 6rgaos e entidades independentes, sempre em busca da

maior eficiéncia possivel.

Assim, houve a alteracdo do papel do Estado, passando a ser, agora,
agente regulador, com significativa redu¢ao de sua atuagao na seara econdémica. O
Estado passa a ser menor, enxuto, preocupado com sua atividade reguladora e

garantidora.

A nova estrutura Estatal incluiu, portanto, a figura das Agéncias
Reguladoras como entidades independentes. O legislador infraconstitucional assim as
denominou e passou a considera-las como autarquias especiais. Dessa forma, para
consecucao de seus fins, tais entidades independentes foram dotadas de poderes
diferenciados de outras entidades, principalmente com relagdo ao seu Poder

Normativo.

Uma vez que nao existe Lei Geral sobre as Agéncias Reguladoras,
para tracar seu perfil deve-se levar em consideracédo o quanto disposto nas diversas

leis instituidoras de cada uma dessas entidades independentes.

Dessa forma, o regime juridico adotado pelas Agéncias Reguladoras
foi, como dito, o de Autarquias Especiais, prevendo peculiaridades especificas para

cada uma delas, mas, contendo, também, caracteristicas em comum.

Dentre as suas caracteristicas comuns, podemos citar a autonomia
administrativa, autonomia financeira, auséncia de subordinagao hierarquica em

relacdo a Administragdo Central, autonomia orgénica, competéncia técnica



especializada, competéncia para editar normas, competéncia fiscalizatoéria,

competéncia julgadora e sancionatéria e competéncia para composi¢ao de conflitos.

Para o presente trabalho nos mantivemos restritos a analise mais
pormenorizada de uma dessas caracteristicas principais, qual seja o famigerado

Poder Normativo das Agéncias Reguladoras.

Veremos que tal Poder resulta diretamente da independéncia e
autonomia atribuidas as Agéncias Reguladoras. Entretanto, o Poder Normativo
acabou por gerar diversas controvérsias doutrinarias a respeito de sua real

legitimidade, constitucionalidade e alcance.

Para iniciar a analise do tema, partimos da verificacdo do que se
entende por discricionariedade administrativa e veremos que tal competéncia, para a
instituicdo de regulamentos, ndo deve implicar qualquer arbitrariedade, mas, de uma
forma ou de outra, os ditames previstos em normas regulamentares estardo sempre

adstritos ao quanto determinado inicialmente pela legislagao.

Depois, analisaremos detidamente o posicionamento dos mais
renomados doutrinadores a respeito do alcance do Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras. De forma geral, os autores constroem seus argumentos de modo a
reinterpretar certos dispositivos constitucionais, conferindo legitimidade ao
mencionado Poder e apresentando solugdes para evitar o conflito com os Principios

Constitucionais da Separagao dos Poderes e da Legalidade.

No fim e ao cabo, grande parte da doutrina acaba por aceitar a
legitimidade do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, tendo em vista o quanto
previsto em suas leis instituidoras e de acordo com o ordenamento juridico brasileiro

como um todo.

De mais a mais, ainda faremos breve analise a respeito da
congruéncia do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras com os Principios

Constitucionais da Separagao dos Poderes, da Legalidade e da Eficiéncia.

No mais, também, apresentaremos singelas consideragdes sobre
importante questionamento trazido pela doutrina, qual seja a questao referente ao
chamado déficit democratico existente nos procedimentos de edicdo dos

regulamentos expedidos pelas Agéncias Reguladoras.



E ja caminhando para o final do trabalho monografico em aprecgo,
apresentaremos qual entendemos ser o real problema acerca do Poder Normativo das
Agéncias Reguladoras. A grande dificuldade reside na forma de controle do
mencionado Poder (e/ou auséncia de controle pelos 6rgaos legitimados para tanto).

Assim, serdo expostas diversas formas existentes de controle do
Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, sendo eles: o controle por meio do Poder
Executivo, do Congresso Nacional, dos Tribunais de Contas, do Poder Judiciario e o

controle por meio da Sociedade.

E ja caminhando para o final desta singela monografia, mostraremos
algumas consideragbes sobre a chamada responsabilidade civil das Agéncias

Reguladoras.

E com isso encerramos nosso modesto trabalho monografico, com
uma singela duvida, seriam as caracteristicas das Agéncias Reguladoras aptas a
ensejar que tais entidades configurassem uma nova funcgao estatal? A resposta para
tal questionamento, possivelmente, demandaria, novos estudos, mas, em termos
gerais, diagnosticamos que se faz necessaria a edicdo de uma Lei Geral para que as
Agéncias Reguladoras possam desenvolver suas atividades de forma a ndo restarem

mais quaisquer duvidas sobre sua legitimidade e constitucionalidade.
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Il - Desenvolvimento das Agéncias Reguladoras no Direito
Brasileiro
II.1 Desafios historicos e instituicao das Agéncias Reguladoras

As Agéncias Reguladoras independentes nasceram nos Estados
Unidos da América, sob a denominacao Public Utilities Commissions, e, em meados
dos anos 80, expandiram-se para outros paises do mundo. No Brasil, o fenbmeno teve
inicio na década de 90, sendo adaptado as realidades juridicas, econémicas e sociais

do pais.

As Agéncias Reguladoras floresceram no Brasil, num cenario de
profunda mudancga social, que culminou na fragmentagdo da Administracdo Publica,
nos moldes anteriormente prevalentes. Com a Reforma Administrativa, advinda com
a Emenda Constitucional n° 19/1998, houve uma profunda descentralizacdo no seio
da Administragao Publica, resultando no surgimento de diversos érgaos e entidades

independentes.

Isso porque restou constatada a crise do chamado modelo de Estado
social e intervencionista, resultando no excesso de ineficiéncia nas atividades de
atribuicbes da Administragdo Publica. Portanto, o objetivo primordial da reforma do
Estado foi a busca pela maior eficiéncia possivel. Assim, vislumbrou-se a possibilidade
de reduzir as responsabilidades e obriga¢des do Estado, de modo a conferir maiores
poderes para setores especificos da sociedade, os quais apenas necessitavam da

atuacao da Administracdo como entidade fiscalizadora ou de regulagao da atividade.

A alteracdo do modelo estatal resultou em diversas formas de
descentralizagdo da atividade estatal. Segundo LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO?,

a ultima década do século XX assistiu ao reaparecimento de ideias
liberais, voltadas a conter a atuagado do Estado, principalmente nos
paises da Europa e da América Latina. Privatizacao, liberalizacéo e
desregulamentacao tém-se constituido em balizas fundamentais no
plano interno.

(...) Ou seja, nos paises da Europa e da América Latina tem havido
macica privatizacdo de entes e empresas estatais, substituidas por
mecanismos de acompanhamento e regulagao estatais. Para tanto se

1 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 32.
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tem dado énfase as chamadas agéncias reguladoras independentes
ou auténomas.

Todas essas formas de alteracdo do modelo estatal realizadas nos
anos 90 caracterizaram o que o autor acima mencionado, denominou de “revisgo do
papel do Estado na economia”. Para ele, “caracteristica do modelo requlador ¢ a
diminuicdo do tamanho do Estado e a alteracdo da forma de atuagdo na ordem
econbmica: em vez da absorgcdo, o Estado atua economicamente por meio da

diregcdo”.?

A exemplificar o exposto acima, LEILA CUELLAR® expde que, neste

contexto,

busca-se modificar a forma de intervengao estatal na economia, com
a diminuigdo de sua atuagao direta (na qualidade de produtor,
empresario) e valorizagdo da intervencao indireta (influenciando,
incentivando ou disciplinando o comportamento dos particulares).
Procura-se estabelecer em Estado menor, mais enxuto — porém mais
forte e eficiente. Em decorréncia, a atividade regulatéria do Estado
também sofreu sérias mutacdes qualitativas e quantitativas, pois se
deu uma (parcial) alteragao da forma pela qual se revela a presenga
do Estado na Economia — de gestor e prestador de atividades
econdmicas, ele passou a regulador e garantidor.

Na contram&o do outrora considerado o modelo ideal, o Estado
central e hierarquizado cedeu lugar as Agéncias Reguladoras que, uma vez

independentes, passaram a fazer parte de uma nova e moderna estrutura estatal.
Segundo ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO*

0 que se verifica é a transformagdo dos modelos de administragao
publica, que passam a se situar no desenho organizativo e na gestao
de recursos em funcdo da natureza das tarefas, levando a
fragmentagéo harménica do aparato administrativo, a necessidade de
novos instrumentos de integragdo e coordenagdo, e ao
reconhecimento de novos graus do exercicio autbnomo da
discricionariedade, com a emergéncia de mecanismos de controle
mais finalisticos que hierarquicos.

2 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 36.
3 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 33.
4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico. Rio
de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 210.
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No entender do autor, toda a modificagdo necessaria surgida no setor
deveu-se a nova sistematica proposta via Constituicdo Federal, na qual se pretendeu
dar maior eficiéncia e economicidade, em prestigio aos principios preconizados no

Direito Administrativo.

Assim, no Brasil, foram introduzidos no ordenamento juridico, por
meio das Emendas Constitucionais n° 08/95 e n° 09/95, os chamados 6rgaos
reguladores para os setores de telecomunicagdes e petroleo. Posteriormente, e por
conta das alteragdes constitucionais anteriores, surgiu a terminologia ora adotada de
Agéncia Reguladora. Cite-se como exemplo, a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes, instituida por meio da Lei n°® 9.472/97 e a Agéncia Nacional do

Petrdleo, instituida por meio da Lei n® 9.478/97.

Dessa maneira, foi o legislador infraconstitucional que passou a
denominar as novas entidades como Agéncias Reguladoras, caracterizando-as como

“Autarquias Especiais”.

Desse modo, certas atividades desempenhadas por particulares, bem
como algumas atividades vinculadas principalmente aos servigos publicos passaram

a ser reguladas por tais entidades especiais.

Contudo, conforme se vera abaixo, as caracteristicas necessarias
para a existéncia de tais entidades, acabaram por gerar diversas controvérsias
juridicas, dentre elas aquela que diz respeito ao chamado Poder Normativo das
Agéncias Reguladoras.

No momento, cumpre frisar que, de todo modo, com ou néo
incongruéncias constitucionais a respeito do Poder Normativo, as Agéncias
Reguladoras foram inseridas em nosso ordenamento juridico, em momento histérico
que exigiu mudangas relevantes no aparato administrativo do Estado Brasileiro.
Houve, conforme mencionado, a necessidade de maior descentralizacdo

administrativa, de modo a realizar os anseios sociais de maneira satisfatoria.

Ainda, embora houvesse a unidade administrativa, representada pelo
Poder Executivo, havia a necessidade de proceder-se a renovagao do Administracao,

em termos de gestdo. Desse modo, para o renomado autor ALEXANDRE SANTOS
13



DE ARAGAQ® a descentralizacdo administrativa ndo apresentou qualquer

antagonismo a unidade da Administragao. Vejamos.

N&o ha, portanto, antagonismo entre a autonomia de entidades e
orgaos materialmente descentralizados com a unidade da
Administracdo, muito pelo contrario: a Administragdo Publica
contemporanea, para cumprir as suas fungdes e atender aos valores
e principios constitucionais a ela impostos, deve atuar, ao mesmo
tempo, coordenada e descentralizadamente.

Vemo-nos diante de um Direito Administrativo mais complexo e plural,
que abandona a ideia de que uma atividade administrativa s6 ¢é
racional na medida em que estiver previamente prevista,
detalhadamente normatizada e sujeita a uma linha hierarquica; que a
substituiu por técnicas de analise, gestdo e responsabilidades
estratégicas.

Frise-se que a descentralizacdo conceituada por ALEXANDRE

SANTOS DE ARAGAOQS®, é aquela que
leva ao pluricentrismo da Administragcdo Publica contemporanea.
Pouco importa, repita-se que seja instrumentalizada em entidades

dotadas de personalidade juridica ou em O6rgdos internos
despersonalizados.

Em todos estes casos havera descentralizagéo se foram outorgadas
prerrogativas e garantias suficientes ao desempenho autbnomo de
funcdes destacadas do poder central. A nota fundamental é a nao
vinculagdo hierarquica.

Frise-se que nos dizeres de ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQY, “a
necessidade de descentralizacdo normativa, principalmente de natureza técnica, é a
razdo de ser das entidades reguladoras independentes, ao que podemos acrescer o
fato de a competéncia normativa, abstrata ou concreta, integrar o proprio conceito de

regulagdo’.

A existéncia das Agéncias Reguladoras no Brasil guardou relagéo

com a necessidade de intervencao estatal em certos setores da economia, uma vez

> ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico. Rio
de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 212.
6 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico. Rio
de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 215.
7 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico. Rio
de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edigdo, pg. 414
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que se consignou a impossibilidade de o Estado deixar aos arbitrios do mundo

empresarial o gerenciamento de atividades de interesse publico. A regulagédo desses

setores, portanto, deveria ficar a cargo do Estado. Entretanto, dada a relevancia das

matérias tratadas,

procurou-se, todavia, fazer com que a regulagao de tais atividades nao
ficasse sujeita a variagdo dos humores politico-partidarios, dotando-se
as entidades dela incumbidas de uma especial autonomia em relagao
ao Poder Executivo central, autonomia esta cuja principal nota é a
nomeacgao dos seus dirigentes por mandato determinado, durante o
qual é vedada a exoneracéo ad nutum.®

Além disso, verifica-se no conjunto da sociedade a impossibilidade de

a legislacao estabelecer todas as vicissitudes e eventos passiveis de ocorrer no
ambito social e empresarial. De acordo com LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO?

na verdade, uma das razdes da instituicdo das agéncias reguladoras
foi a constatacdo de que, para manter a livre e equilibrada
concorréncia, necessitava-se da criagao de instrumento de edicdo de
normas que conseguisse acompanhar a dindmica acelerada dos
setores econOmicos, estabelecendo regras com a agilidade
necessaria. Agilidade, esta, que n&ao poderia ser esperada do Poder
Legislativo, que ndo possui nem o conhecimento detalhado do setor
regulado, nem a agilidade suficiente para editar normas.

Assim é que se espera das agéncias reguladoras o desenvolvimento
de regras, com base em lei, mas com a finalidade de apresentar
solugdes racionais, gerais e uniformes para as diversas situagdes
faticas que surjam.

E no mesmo sentido o entendimento de ALEXANDRE SANTOS DE
ARAGAQ' para quem:

no que diz respeito especificamente a atividade administrativa,
também nao demorou para ser constatada a impossibilidade de a lei
estabelecer prévia e exaustivamente todos os atos que o
administrador deveria, de forma autdmata, praticar para proteger o
interesse publico.

Impbs-se ao legislador que, na impraticabilidade de prever todas as
situacdes que demandariam a atuagao do Poder Publico, concedesse

8 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico. Rio
de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 219.

9 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 80.

10 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edigdo, pg. 433
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a Administragao certa liberdade para determinar o conteudo dos seus
preceitos. As leis passaram entdo a ser mais gerais e menos
determinadas. Essa técnica legislativa recebeu o nome de
discricionariedade.

Assim, para consecugao de seu mister, tais Agéncias Reguladoras
receberam poderes diferenciados de outras entidades, de forma a tentar garantir o
desempenho satisfatério de suas prerrogativas e atividades. Dentre tais poderes,

destaca-se o chamado Poder Normativo. Para ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO™"!
como consequéncia necessaria, tais entidades foram dotadas de
amplos poderes, notadamente de natureza normativa, vez que, de
outra forma, ndo poderiam desempenhar satisfatoriamente (agilidade,
informalidade, constante adaptacao a realidade cambiante, etc.) suas
atribuicdes, o que exige ainda um corpo de titulares revestidos das
prerrogativas necessarias a manutencao da sua impermeabilidade em

face dos interesses politicos transitérios e dos interesses econémicos
regulados.

Ressalta-se que ndo s6 para regular setores estratégicos de interesse
publico, consubstanciados na regulagcdo de certos servigos publicos, as Agéncias
Reguladoras foram criadas. As atividades econdmicas stricto sensu também foram
alvo de regulacéao, por meio da intervengao estatal em certos setores relevantes, como
por exemplo o setor da saude, com a criagdo da Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS).

Além das Agéncias Reguladoras de servigos publicos (ex.: Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL), e as de atividades econ6micas privadas,
(ex.: Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA), ainda podemos considerar
aquelas Agéncias Reguladoras de Exploragado de Monopdlios Publicos (ex.: Agéncia
Nacional do Petréleo — ANP) e as Agéncias Reguladores de Exploracdo de Bens

Publicos (ex.: Agéncia Nacional de Aguas), dentre outras modalidades.

Cumpre notar que nao existe Lei Geral que preconize as regras
comuns aplicaveis as Agéncias Reguladoras. Desse modo, para que sejam tragadas
suas caracteristicas especificas deve-se notar as leis criadoras de cada uma das

11 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 219.
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entidades. Frise-se que existem Agéncias Reguladoras tanto no ambito federal, como
no estadual e no municipal. Para este trabalho, ndo serédo analisadas cada uma delas,
dada a limitagao do tema proposto inicialmente, mas vale mencionar quais seriam as

principais Agéncias Reguladoras, na esfera Federal, a titulo de exemplo. Séo elas:

o Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,;

o Agéncia Nacional de Telecomunica¢gdes — ANATEL;

o Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis —
ANP;

o Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA;

o Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS;

Agéncia Nacional de Aguas — ANA;

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT,;

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ;

. Agéncia Nacional de Cinema — ANCINE;

Agéncia Nacional de Aviagao Civil — ANAC,;

Assim, embora haja diversidade de Agéncias Reguladoras criadas
desde a década de 90, para LEILA CUELLAR™?
apesar de ndo haver lei especifica sobre as agéncias, isto é, lei que
defina o que € uma agéncia reguladora e estabelega o quadro geral
delas, os diplomas normativos que instituem esses 6rgédos tém
adotado nogbes e caracteristicas idénticas ou semelhantes,

permitindo que se trace um panorama geral a partir da analise da
legislacdo em tela.

Contudo, vale destacar que os amplos poderes conferidos as

Agéncias Reguladoras acabaram por gerar diversos fendmenos juridicos

contraditorios. Ou seja, por meio da criagao das Agéncias Reguladoras quis-se buscar

uma Administragcdo Publica mais eficiente e organizada. Entretanto, ndo houve

qualquer prevencéao caso as ditas entidades especiais excedessem em seus poderes.
Em outras palavras:

Fenbmeno que podera se revelar no Estado regulador, frente a uma

sociedade civil relativamente fragil, sera o excesso de regulagao, ou

seja, excesso na expedicdo de normas para regular as atividades
econdmicas e mediar os conflitos existentes entre a sociedade civil

12 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguldoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 42.
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consumidora e os prestadores de servicos. Também se da o nome de
juridificagéo a tal fendmeno.™

Por fim, abaixo abordaremos algumas das peculiaridades acarretadas
pela instituicdo das Agéncias Reguladoras no ordenamento juridico brasileiro, como
por exemplo o fenbmeno apontado acima, bem como discorreremos a respeito da

natureza juridica das Agéncias Reguladoras, além de suas principais caracteristicas.

1.2 Natureza Juridica e Conceituagao de Agéncia Reguladora

Conforme mencionado acima, nao existe previsdo especifica sobre a
denominagao de Agéncias Reguladoras na Constituicdo Federal, nem mesmo existe
Lei Geral sobre elas, sendo que para que se obtenha um quadro geral sobre seu
conceito e caracteristicas principais deve-se atentar para o quanto disposto na

legislagao ordinaria existente para cada uma das entidades.
Dessa forma, segundo LEILA CUELLAR™

constata-se que cada agéncia reguladora tem o seu regime juridico
préprio, estabelecido pelas normas que a instituiram. Assim, nao é
possivel falar em regime unico, cada uma delas possuindo uma
normatividade propria, singular. Nao obstante semelhantes em alguns
pontos, tais regimes apresentam variacoes significativas.

Por essa razdo, também, pode-se afirmar que as agéncias
reguladoras detém graus diversos de autonomia, de acordo com as
caracteristicas previstas na lei que as criou. O mesmo deve ser dito
em relacdo as atribuicbes e deveres-poderes conferidos, pois nem
todas as agéncias detém a mesma gama de atribuicdes e deveres-
poderes.

Entretanto, geralmente, as leis infraconstitucionais instituidoras das
Agéncias Reguladoras apresentam regimes juridicos proximos, normalmente, “todas

as agéncias reguladoras que até agora foram criadas possuem natureza de autarquia

13 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 46.
14 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 74
e 75.
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chamada de especial, sendo dotadas de algumas caracteristicas que buscam lhes

garantir uma maior independéncia”.’®

De forma simplificada, as Agéncias Reguladoras podem ser
entendidas no Direito Brasileiro como Autarquias Especiais. Tal qualificacao
institucional, define as tais entidades especiais como aquelas “dotadas de
consideravel autonomia frente a Administragdo centralizada, incumbidas do exercicio
de funcgbes regulatorias e dirigidas por colegiado, cujos membros sdo nomeados por
prazo determinado pelo Presidente da Republica, apos prévia aprovacdo pelo Senado

Federal, vedada a exoneragdo ad nutum”8.

Em outras palavras, para LEILA CUELLAR?", a natureza juridica das
Agéncias Reguladoras como Autarquias Especiais pode ser melhor diagnosticada

como aquela pessoa juridica de Direito Publico interno

que integra a Administracdo Indireta — criada por lei, dotada de
capacidade administrativa, patriménio, orcamento, receitas e
atribuicdes proprios, sujeita a controle, vigilancia e tutela pelo Estado,
com fim especifico de executar atividades tipicas da Administragao
Publica.

Dessa forma, constata-se que a denominagao de autarquias especiais
para as Agéncias Reguladoras denota que sédo entidades com maior autonomia e
independéncias do que outras figuras da Administragcao Publica. A titulo de exemplo,
podemos citar a especialidade conferida a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes —
ANATEL. Segundo sua Lei instituidora, a entidade possui independéncia
administrativa, autonomia financeira, auséncia de subordinagao hierarquica, mandato
fixo e estabilidade de seus dirigentes, diferindo-a, portanto, das autarquias
convencionais. Outras, como por exemplo, a Agéncia Nacional de Saude - ANS possui

autonomia para gestao de recursos humanos.

Veremos, abaixo, as principais caracteristicas que demonstram a

especialidade das entidades chamadas Agéncias Reguladoras.

15 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 76.

16 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.

Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 281.

17 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 78.
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lll — Caracteristicas Principais das Agéncias Reguladoras e suas
Competéncias

Neste tOpico veremos as principais caracteristicas e competéncias
conferidas as Agéncias Reguladoras, por meio de suas leis instituidoras. Dentre as
mais relevantes que serdao mencionadas, abaixo, ressaltam-se (i) a autonomia
administrativa; (ii) a autonomia financeira; (iii) a auséncia de subordinagao hierarquica
em relagdo a Administragdo Central; (iv) a autonomia organica; (v) a competéncia
técnica especializada; (vi) a competéncia para editar normas; (vii)) a competéncia
fiscalizatéria; (viii) a competéncia julgadora e sancionatoria; e, por fim, (ix) a

competéncia para composicao de conflitos.

A depender do entendimento de cada autor analisado, as
denominagdes das caracteristicas principais das Agéncias Reguladoras podem variar
e até mesmo confundir-se. Em esséncia, a seguir, apresentaremos cada uma delas,

resumidamente, e segundo a conceituagdo mais utilizada pela doutrina brasileira.

Ill.1 - Independéncia/Autonomia Administrativa

A chamada autonomia administrativa pode ser entendida de diversas
formas. De maneira geral, a conceituagdo pode englobar inclusive a auséncia de
vinculo hierarquico com o Governo Central, bem como sua atuagdo no setor

correspondente de maneira independente, até mesmo financeiramente.
Para LEILA CUELLARS,

a independéncia implica auséncia de vinculo hierarquico formal entre
a agéncia reguladora e a pessoa administrativa central. Refere-se
também a autonomia de atuacdo do ente e a financeira, além de, do
ponto de vista pratico, relacionar-se com a previsdo de mecanismos
para evitar a captura das agéncias por interesses politicos ou
econémicos.

Além desse ponto de vista, podemos tomar a autonomia
administrativa como neutralidade politica e imparcialidade na condugado de suas

18 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 95.
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funcdes.

Nesse sentido, FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN'® transcreve o

entendimento de VITAL MOREIRA, para quem

‘O objetivo da criagdo das AAl (Autoridades Administrativas
Independentes) é, por conseguinte, o de garantir a neutralidade
politica da gestdo administrativa que desempenham, assegurando
que o sector sobre o qual actuam se desenvolva de acordo com as
suas proprias regras, as regras e os critérios técnicos do sector em
causa (banca, bolsa, seguros, etc.). A consecugao desta finalidade
conduziu a institucionalizacdo de organismos administrativos novos,
marcados pela independéncia e imparcialidade. Neste contexto, a
independéncia das AAI funciona ao mesmo tempo como garantia da
neutralidade n&o s6 da atividade como também do respectivo setor”.

Além da neutralidade, aponta-se também a imparcialidade como
caracteristicas dessas entidades. A nogao de imparcialidade tem sido
essencialmente estudada a propésito da jurisdicdo. Imparcialidade
significa estarmos perante um terceiro em relagdo as partes, um
estranho ao respectivo conflito, indiferente em relagdo ao éxito da
demanda.

Vé-se, assim, que as Agéncias Reguladoras possuem amplos

poderes para exercerem suas atividades administrativas e regulatorias, ja que o

ordenamento juridico brasileiro lhes conferiu atuagdo ampla, sendo que sua

independéncia e autonomia de gestdo devem estar, necessariamente, atreladas ao

quanto disposto na legislagdo, agindo com neutralidade politica e imparcialidade na

conducgao dos conflitos.

Ill.2 — Independéncia/Autonomia Financeira

Para que as Agéncias Reguladoras possam atuar da forma como

prevista acima, necessitam, também, de ampla autonomia financeira. Significa dizer

que tais entidades especiais obterao recursos proprios para persecucao de seus fins,

independentemente da ingeréncia da Administragao Central.

Ao discorrer sobre a autonomia financeira das Agéncias Reguladoras

LEILA CUELLAR? salienta que

19 WILLEMAN, Flavio de Araujo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. Belo Horizonte, Editora
Forum, 2015, 32 Edigado, pg. 78.
20 CUELLAR, Leila. Introdugéo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 99.
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as agéncias reguladoras devem dispor de recursos materiais, através
da transferéncia de patriménio que lhes é afetada quando de sua
instituicao, dotagdes orgamentarias gerais e outras fontes de receitas
préprias — como o0s recursos oriundos de arrecadagdo de taxas de
fiscalizagdo sobre as atividades reguladas, produtos de multas,
emolumentos e retribuicdo de servicos prestados a terceiros,
rendimentos de operag¢des financeiras, recursos provenientes de
convénios, acordos ou contratos celebrados, doagoes, legados, dentre
outros que lhes forem destinados e valores apurados na venda ou
aluguel de bens méveis ou imdveis de propriedade das agéncias.

E importante mencionar, também, a autonomia financeira e
orcamentaria das Agéncias Reguladoras, na visdo de ALEXANDRE SANTOS DE
ARAGAO?!, segundo o qual “podemos constatar que de fato as leis instituidoras das
agéncias lhes asseguram autonomia financeira, através da titularidade das chamadas
‘taxas regulatorias’ (ex: arts. 11 a 13 da Lei n° 9.427/96),; e orcamentaria, através do

envio da proposta de orgamento ao Ministério ao qual é vinculada”.

Portanto, o ordenamento juridico brasileiro previu as formas de
financiamento das Agéncias Reguladoras de maneira ampla, sem qualquer

dependéncia com a Administracdo Central.

Contudo, vale mencionar o apontamento feito por LUIZ EDUARDO
DINIZ ARAUJO?, para quem

o Poder Executivo, inclusive, nessa relagao de forga com as agéncias,
sempre se saira melhor: é que, apesar da atribuida autonomia
financeira, tem sido possivel o sistematico contingenciamento dos
recursos a serem destinados as agéncias, alguns, alias, oriundos da
arrecadacao de taxas.

Assim, sempre sera possivel sufocar uma agéncia, do ponto de vista
orcamentario, com a suspensao do destino de recursos legalmente
garantidos, o que pode ser bastante eficaz para se conseguir que a
agéncia se alinhe a vontade do governo.

Em que pese a realidade politica do pais permitir que condutas como

as narradas acima ocorram de fato, em termos legais, as leis instituidoras das

21 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 352.
22 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 112.
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Agéncias Reguladoras preveem sua autonomia financeira, sendo esta, uma de suas

principais caracteristicas diferenciadoras das demais autarquias.

Ill.3 - Auséncia de subordinagao hierarquica em relagdao a Administragcao Central

Conforme visto acima, as Agéncias Reguladoras possuem autonomia
administrativa e financeira para gerenciar suas atuagbes, segundo suas leis
instituidoras. Por conta disso, outra caracteristica importante de tais entidades é
entendida como a auséncia de subordinagao hierarquica em relacdo a Administragao
Central. Ou seja, de acordo com FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN23, “outro aspecto
da independéncia das agéncias reguladoras importa na impossibilidade de seus atos
(suas decisbes) serem revistos, via recurso administrativo hierarquico improprio, pelo

Chefe do Poder Executivo que as criou’.
Entretanto, para LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO?%,

a auséncia de controle hierarquico € uma caracteristica das agéncias
reguladoras enquanto autarquias, e ndo em razdo da especialidade
que lhes é atribuida pelo regime juridico.

(..))

A descentralizacdo, por meio da criagcdo de autarquias, ja representa
o rompimento da unidade da Administragdo Publica e significa que nao
ha vinculo hierarquico entre a Administragao Central e a autarquia.

Nao existindo vinculo hierarquico, ndo se encontra presente a relagéao
entre a Administragao central e a autarquia, a fiscalizagao hierarquica:
‘o0 que passa a existir, na relagao entre ambas, € um poder chamado
“controle’.

No entender de ALEXANDRE DOS SANTOS ARAGAO?, a chamada
autonomia funcional esta presente como caracteristica das Agéncias Reguladores,

“sendo incabivel, por exemplo, o chamado ‘recurso hierarquico improprio’, pelo qual o

3 WILLEMAN, Flavio de Araujo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. Belo Horizonte, Editora
Férum, 2015, 32 Edicdo, pg. 76.
24 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 104.
25 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugio do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 270.
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Ministro ou outro agente ou 6rgdo da Administrag&o Direta podem revogar ou anular

as decisées das autarquias a ele vinculadas”.

Além disso, cumpre frisar que a auséncia de subordinagao hierarquica
das Agéncias Reguladoras tem sido entendida como regra pela doutrina. LUIZ
EDUARDO DINIZ ARAUJO? assim aponta, mas, logo apds, demonstra possibilidade
de consideragdes divergentes. Vejamos.

Quanto a auséncia de controle hierarquico, € relevante registrar que a
doutrina brasileira, em regra, tem defendido o descabimento de
recurso contra atos das agéncias reguladoras dirigidos ao ministério
ao qual estejam vinculadas ou ao Presidente da Republica, em razao
da auséncia de previsao legal para tanto. Na verdade, ndo somente
contra atos das agéncias reguladoras, mas de qualquer outra pessoa
juridica de direito publico.

(..))

No entanto, em 2006, a Advocacia-Geral da Unido emitiu o Parecer n°®
51, ao qual o Presidente da Republica atribuiu for¢ca vinculante e
carater normativo (BINENBOJM, 2008, P.276).

Segundo o entendimento expresso no parecer, os Ministros de Estado
dispdem de dever-poder de rever decisdes das agéncias, inclusive
atos normativos, quando a agéncia tiver ultrapassado as balizas legais
ou ingressado em espaco reservado a atuagao politica do governo.

O acionamento dessa competéncia ministerial, segundo o parecer,
pode se dar por meio de recurso hierarquico improprio, a ser interposto
pela parte interessada, ou mesmo de oficio, em face do principio da
autotutela administrativa.

Diante de tal posicionamento, o qual prevé a possibilidade de
apresentacao de recurso administrativo improéprio, abaixo, em tépico especifico, sera
melhor abordada as eventuais formas de controle do Poder Executivo em face das
atividades das Agéncias Reguladoras. Mas, frise-se, a maior parte da doutrina ainda
considerada a impossibilidade de controle hierarquico das Agéncias Reguladoras por

meio do Recurso Administrativo Improprio.

1ll.4 — Independéncia/Autonomia Orgénica

26 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 110 e 111.
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Cumpre frisar que uma das mais relevantes caracteristicas das
Agéncias Reguladoras, aquela que, de fato, as distinguem das tradicionais autarquias

€ sua autonomia organica,

garantida pela previsdo de mandatos fixos e estabilidade aos diretores
das agéncias reguladoras. Essa garantia esta presente em todos os
diplomas normativos que criam as agéncias reguladoras (municipais,
estaduais, distritais e federais).27

(...)

Dentre os objetivos perseguidos com a instituicdo de entes
reguladores independentes estd a busca e neutralidade e
imparcialidade em relac&do aos atores do mercado. Pretende-se tornar
a regulacao imune as pressdes politicas e econdmicas.

Ainda, LEILA CUELLAR entende que?8

visando o atingimento do ideal da eficiéncia regulatéria, a
independéncia organica das agéncias reguladoras decorre da
auséncia de vinculagao dos responsaveis pela direcao da agéncia a
Administracdo Direta. Essa independéncia € garantida pela previsao
de estabilidade dos diretores, o que se concretiza através da forma de
escolha e nomeacgao desses diretores, por meio da existéncia de
mandato fixo e da impossibilidade de exoneracdo desmotivada e do
estabelecimento de causas de incompatibilidade durante e apos findo
0 mandato. A autonomia organica se manifesta pela forma de
composigao da agéncia, mas também pelo seu modo de atuagao, visto
que as agéncias agem desvinculadas do Poder Central.

Portanto, no que se refere a autonomia organica das Agéncias
Reguladoras, ressalta-se sua independéncia, representada pela impossibilidade de

exoneracdo ad nutum de seus dirigentes.

lll. 5 - Competéncia Técnica Especializada

Nesse ponto, faz-se importante mencionar que a Administragdo
Publica Central deve, obrigatoriamente, instituir suas politicas publicas, por meio de

diretrizes, objetivos, normas e principios da administragcdo. Dessa maneira, as leis

27 CUELLAR, Leila. Introdugéo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 82.
28 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 83.
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instituidoras das Agéncias Reguladoras e que fixam suas competéncias, ja preveem
quais sdo os objetivos a serem alcangados pelas entidades, em termos de politicas

publicas.

Assim, para a consecugdo de seus misteres, as Agéncias
Reguladoras foram constituidas como entidades relevantemente técnicas e

especializadas em seus setores de ocupacéo.
Para ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO?%,

o carater técnico da atuacdo das agéncias reguladoras se revela
através dos requisitos de formacao técnica que a lei impde aos seus
dirigentes e, principalmente, pelo fato dos seus atos e normas
demandarem conhecimento técnico e cientifico especializado para
gue possam ser emanados, aplicados e fiscalizados.

(..))

Mesmo nos setores ja afetos a uma normatizagdo preponderante
técnica, a isto se soma a necessidade de maior especializagdo em
razdo das constantes evolugdes tecnolégicas e da crescente
complexibilizacao e pluralizagao do sistema social.

(..))

Ndo podemos, no entanto, ter a ingenuidade de achar que a
tecnicidade é sempre acompanhada da imparcialidade, ja que, salvo
em casos limites, o saber técnico pode perfeitamente ser
instrumentalizado em favor de diversos fins politicos

Tal caracteristica também pode ser conceituada como independéncia
funcional. Para LEILA CUELLAR3?,

outro aspecto importante para a independéncia das agéncias
reguladoras relaciona-se com a autonomia funcional que lhes é
conferida. Essa autonomia abrange uma independéncia na fixagéo
dos objetivos perseguidos, na escolha dos instrumentos a serem
utilizados para atingi-los da maneira mais eficiente possivel e na
prépria execucdo das atribuicbes pelas agéncias. Note-se que aqui
nao se esta a defender que as agéncias deteriam competéncia para
definir politicas publicas; ndo se trata disso, mas sim da capacidade
de implementar tais politicas do modo mais eficiente para o setor
regulado.

29 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.

Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edigdo, pg. 343 e 344.

30 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 94.
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Assim, para efetivagao de sua tecnicidade, as Agéncias Reguladoras
foram autorizadas por Lei para utilizarem-se de seu Poder Normativo, abaixo melhor

delineado.

1ll.6 - Competéncia Normativa

Além da independéncia organica e funcional, para que uma Agéncia
Reguladora seja assim considerada, faz-se necessaria a apresentagdo de sua

competéncia normativa.
Para LEILA CUELLAR®,

€ imperioso esclarecer que o poder de emitir atos normativos é
inerente a atividade de regulagao, seja ela desenvolvida diretamente
pela Administragcdo Publica, seja ela desenvolvida por entidade semi-
independente ou totalmente independente.

(...)

Logo, conclui-se que a atribuicdo de poder-dever normativo as
agéncias independentes é inerente ao seu papel regulador. Nao se
regula sem competéncia normativa. Alias, quanto a isso ndo ha
controvérsia alguma: esta se instala quando do debate a propdsito dos
limites materiais dessa competéncia essencial a regulagao.

O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras sera melhor abordado

em tdpico separado, mas cumpre frisar que existem diversas incongruéncias e

discussdes acerca dos poderes normativos das Agéncias Reguladoras, tendo em vista

a existéncias de principios constitucionais — como o da Separag¢ao dos Poderes e da

Legalidade — que podem ser conflitantes com a autonomia normativa das entidades
especiais. Segundo HENRIQUE RIBEIRO CARDOSO%*,

como dificuldade a serem superadas na compreensado dos poderes

normativos das agéncias reguladoras, podem ser apontadas a

interpretacdo constitucional das regras de competéncia das agéncias,

combinadas com a doutrina da separagao dos poderes e 0s principios
da legalidade e da eficiéncia, bem ainda a disciplina constitucional e

31 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 56
e57.
32 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras.
Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 27.
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legal das competéncias regulatérias das agéncias, estabelecidas num
modelo de leis que veiculam diretrizes/objetivos/principios.

Vejamos, abaixo, mais uma importante caracteristica das Agéncias

Reguladoras, qual seja sua competéncia fiscalizadora.

1ll.7 - Competéncia Fiscalizadora

As leis instituidoras das Agéncias Reguladoras determinam como
uma das formas de atuacéao de tais entidades a fiscalizagdo dos setores das atividades
que regulam. Assim, para ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO3,

o fundamento da atividade fiscalizatéria podera, no entanto, variar
segundo a agéncia seja (a) reguladora de servigo publico, caso em
que sera um dever inerente do Poder Concedente, (b) reguladora da
exploragdo privada de monopodlio ou bem publico, quando o
fundamento da fiscalizacao é contratual, ou (c) reguladora de atividade
econdmica privada, em que a natureza da fiscalizagdo é oriunda do

poder de policia exercido pela agéncia, poder de policia este que pode
ser classico ou econdémico.

Dessa forma, de acordo com o renomado doutrinador mencionado
acima, a competéncia fiscalizadora das Agéncias Reguladoras se dara de forma
diferenciada, a depender da atividade a ser prestada pelos regulados, seja como
entidade reguladora de servigos publicos, reguladora de exploragdo privada de

monopalio ou bem publico ou reguladora de atividade econédmica privada.

1ll.8 - Competéncia Julgadora e Sancionatéria

Ndo basta que as Agéncias Reguladoras tenham autonomia
administrativa, financeira, técnica e normativa. Para realmente buscarem a
consecugdo de seus fins precisam estar munidas de poderes decisorios, caso haja

conflitos com os regulados. Assim, é que estdo amplamente previstas em suas leis

33 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 337
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instituidoras, as competéncias de orgao julgador e sancionador. Para LEILA

CUELLAR%,

€ preciso destacar também que as leis instituidoras das agéncias
reguladoras estabelecem sempre a competéncia destas para emitir
decisbes concretas e individuais e para solucionar conflitos. Mas frise-
se que essa fungao desenvolvida pelas agéncias € distinta daquela
exercida pelo Poder Judiciario. Nao se trata de uma atividade
jurisdicional (mesmo porque as decisdes das agéncias nao fazem
coisa julgada, quando muito a controversa “coisa julgada
administrativa”), mas de uma competéncia decisoria que € atribuida
aos entes reguladores (...). Por conseguinte, as agéncias devem tentar
resolver as controvérsias amigavelmente (procurando inicialmente a
conciliagao de interesses) e suas decisdes serdo sempre passiveis de
revisdo pelo Poder Judiciario.

Cumpre ressaltar também que do ponto de vista da autora®®

outro ponto de fundamental importancia em relagdo ao poder decisério
das agéncias diz respeito & necessidade de submissao a principios e
regras previstos na Constituicao, na lei de processo administrativo (Lei
Federal n® 9.784/99) e nas leis especificas a cada ente regulador, de
forma a assegurar a publicidade dos atos, o direito a ampla defesa e
ao contraditério etc.

No que se refere a competéncia sancionatdria, frise-se que ela

decorre da competéncia julgadora. Ou seja, “ndo basta deter a competéncia para

regular e supervisionar o setor se porventura a agéncia ndo poder aplicar de forma

independente as sangbes aos ilicitos cometidos pelos agentes regulados™6. Assim,
para LEILA CUELLARY,

o primeiro aspecto a ser apontado em relacdo a competéncia
sancionatéria das agéncias reguladoras vincula-se a necessidade de
adocdo de mecanismos que garantam a transparéncia, a publicidade
do procedimento e a participacdo dos administrados, com respeito aos
principios do contraditério e da ampla defesa. A agéncia ndo pode - e
nao deve — aplicar sangbes sem o respeito ao prévio e exauriente
devido processo legal.

34 CUELLAR, Leila
e 65.

35 CUELLAR, Leila
36 CUELLAR, Leila
e 67.

37 CUELLAR, Leila
68.

. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 64

. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 66.
. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 66

. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 67
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(...)

Em segundo lugar, saliente-se que as sancbes aplicaveis pelas
agéncias reguladoras sdo de natureza administrativa, podendo
consistir em penas pecuniarias (multas, por exemplo) ou sangdes de
outra ordem (adverténcia, suspensao ou revogacao de concessao,
permissao ou autorizagdo, etc.), de acordo com a legislagéo
pertinente.

(..))

Além disso, as sangbes devem ser fixadas tendo em vista a natureza
e a gravidade das infracdes cometidas, bem como em fungédo do
resultado delas decorrente e da analise da vantagem auferida pelo
infrator (principio da proporcionalidade).

No mais, vale mencionar que nao ha possibilidade de as Agéncias
Reguladoras estabelecerem sangdes em regulamentos. Para a autora destacada

acimas8

sob este angulo, e conforme ja destacado, frise-se que a entidade
reguladora nao detém competéncia para criar tipos penais-
administrativos. Em razdo da natureza juridica da sancédo — e dos
contornos firmes de segurancga e estabilidade juridicas por ela exigidas
num Estado Democratico de Direito — é de se descartar a validade da
criacdo regulamentar de tipos penais administrativos por parte das
agéncias. Regulamentos administrativos que criem tipos e penas
atentam contra toda a seguranca juridica e racionalidade de qualquer
sistema sancionador. Aqui, a competéncia é privativa do Poder
Legislativo (...). Quando muito, a agéncia podera preencher normas
sancionatérias em branco oriundas do Legislativo ou aplicar as
sangdes cujas fontes sejam os proprios contratos ou autorizacdes
(atos administrativos contratuais).

1ll.9 - Competéncia para Composi¢cao de Conflitos

Da competéncia julgadora e sancionatoria das Agéncias Reguladoras
desdobra-se uma outra competéncia, qual seja a de composigao de conflitos por si
prépria, quando entram em conflito os regulados e os usuarios dos servigos e,
também, por meio da instituicdo da arbitragem. Para ALEXANDRE SANTOS DE
ARAGAO?,

38 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 67
69,
39 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 339
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no que diz respeito as agéncias reguladoras de servigcos publicos, a
competéncia para decidir administrativamente os conflitos entre os
delegatarios, o Poder Concedente, a propria agéncia e os usuarios
decorre a Lei n° 8.987/95 (verbi gratia, arts. 7° e 23, XV), tendo a Lei
n°® 11.196, de 2005, inserido dispositivo especifico sobre o regime de
concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos, a
possibilidade de realizagdo de arbitragem (art, 23-A da Lei n°
8.987/95).

Também as leis instituidoras das demais agéncias reguladoras
preveem a sua competéncia para dirimir conflitos (ex: art. 18, Lei n°®
9.478/97).

(..))

De grande polémica é a possibilidade das agéncias reguladoras
adotarem o juizo arbitral para dirimir conflitos com os agentes
econdmicos regulados. (...) entendemos que, em face da
indisponibilidade dos interesses tutelados pelas agéncias reguladoras,
a adocao da arbitragem so6 sera possivel se houver autorizagao legal,
requisito que, pelo menos no caso das agéncias reguladoras de
servigos publicos, esta expressamente atendido pelo art. 23-A da Lei
8.987/95, inserido pela Lei 11.196/2005

(..))

As leis instituidoras das agéncias reguladoras preveem a sua
competéncia para compor conflitos. E mais, o § 6° c/c o caput do art.
5° da Lei n° 7.347/85 — Lei da Agéo Civil Publica — autoriza a
celebracdo de compromissos de ajustamento de conduta para a
defesa de interesses difusos pelas autarquias, entre as quais
encontram-se naturalmente, as agéncias reguladoras. 4°

Segundo LEILA CUELLAR?*', no que se refere a possibilidade de
instituicdo de arbitragem “cumpre mencionar que ela somente pode ser utilizada nos
casos previstos na legislacdo, desde que decorrente de ato de vontade das partes de

a ela se submeterem”.

Importante frisar que, recentemente, foi editada a Lei n°® 13.448/2017,
estabelecendo diretrizes gerais para prorrogacéo e relicitagdo dos contratos de
parceria, nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario da Administracdo Publica

Federal. A norma estabelece expressamente em seu artigo 3142 a possibilidade de

40 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 339 e 341
41 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 65.
42 Art. 31 da Lei n? 13.448/2017 — “As controvérsias surgidas em decorréncia dos contratos nos setores de que
trata esta Lei apds decisdo definitiva da autoridade competente, no que se refere aos direitos patrimoniais
disponiveis, podem ser submetidas a arbitragem ou a outros mecanismos alternativos de solugdo de
controvérsias”.
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dirimir os conflitos existentes por meio da arbitragem ou outros mecanismos

alternativos de solucéo de controvérsias.

O dispositivo é relevante justamente porque prevé a clausula arbitral
nos contratos de infraestrutura regulados em grande parte pelas Agéncias
Reguladoras responsaveis por cada setor, além de estabelecer quais séo os direitos

patrimoniais disponiveis passiveis de conformagao por meio da arbitragem.*3

Assim, ap6s a verificagao das principais caracteristicas das Agéncias
Reguladoras, narradas nos tépicos acima, passaremos, a seguir, a discorrer sobre a
principal e mais controvertidas de suas peculiaridades, qual seja o seu Poder

Normativo.

43 Art. 31 § 42 da Lei n2 13.448/2017 — “Consideram-se controvérsias sobre direitos patrimoniais disponiveis, para
fins desta Lei: | — as questdes relacionadas a recomposi¢cdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos; Il
— o calculo de indenizagdes decorrentes de extingdo ou de transferéncia do contrato de concessdo; e lll — o
inadimplemento de obrigagGes contratuais por qualquer das partes”.
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IV — O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras

Conforme visto, dentre as competéncias conferidas as Agéncias
Reguladoras verifica-se a possibilidade de edi¢dao de atos normativos. O chamado
Poder Normativo das Agéncias Reguladoras resulta diretamente de sua

independéncia e autonomia, determinadas por suas leis instituidoras.

Contudo, tal Poder Normativo gerou diversas controvérsias
doutrinarias. Nao sobre sua real possibilidade de existir, mas sobre seu alcance, ou
seja, até que medida podem as Agéncias Reguladoras interferir nas atividades

fiscalizadas por elas por meio de atos normativos.

Ademais, é de se pensar até que ponto tais poderes normativos
podem conflitar com os principios constitucionais da Separacdo dos Poderes e da
Legalidade. Para bem resumir o quanto sera discutido nesse tépico, HENRIQUE
RIBEIRO CARDOSO* sintetiza a questao da seguinte forma:

O Direito Regulatério é uma evolugao do Direito Administrativo, um
ramo didatico deste, adaptado as novas funcgdes atribuidas ao Estado,
que culminaram com a instituigdo das Agéncias Reguladoras no Brasil.
O ponto mais controvertido acerca da atuagdo das agéncias
reguladoras é seguramente a competéncia de produzir normas gerais
e abstratas, competéncia que, a um s6 tempo, macula concepgdes
tradicionais do Estado de direito liberal: separagdo dos poderes e
legalidade. Necessario, portanto, uma construgcdo tedrica
suficientemente densa para compreender a justificar as novas fungdes
da Administracdo regulatéria, inserida no ambiente de risco da
sociedade contemporanea, e especialmente para viabilizar um
controle efetivo — juridico e democratico — das normas produzidas. A
resposta a questao passa pela solugdo do trindomio legalidade,
legitimidade e eficiéncia.

(grifamos).

IV.1 — Discricionariedade Administrativa

Para tratar melhor do tema da produ¢do normativa das Agéncias

Reguladoras, verifica-se a importancia de mencionar, de antemé&o, a questdo da

44 CARDOSO, Henrique Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 12.
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chamada discricionariedade administrativa. Segundo HENRIQUE RIBEIRO
CARDOSO%
A discricionariedade, portanto, configura um residuo de liberdade
decisoria resultante da forma que determinado tema foi disciplinado
por lei. E técnica utilizada pelo legislador em razao da impossibilidade

de tudo se prever na letra da lei, mas sera apenas dentro das fronteiras
da lei que podera vicejar a liberdade administrativa.

Assim, o Administrador, embora imbuido da discricionariedade
administrativa, deve, apenas, cumprir com o quanto disposto na legislagao, de forma
a prestigiar da melhor maneira possivel o interesse publico. Isso significa dizer que

discricionariedade n&o corresponde a arbitrariedade da Administragdo Publica.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, citado por HENRIQUE
RIBERIRO CARDOSO* ressalta que
Discricionariedade é a qualidade da competéncia contida por lei a
Administracdo Publica para definir, abstrata ou concretamente, o
residuo de legitimidade necessario para integrar a definicdo de

elementos essenciais a pratica de atos de execugdo voltados ao
atendimento de um interesse publico.

Dessa forma, diante da auséncia de elementos suficientes contidos
na legislagdo, o administrador esta autorizado a se pautar por critérios de
conveniéncia e oportunidade para completar o conteudo ausente ou abstratamente
previsto em Lei. A adogao desses critérios também pode ser entendida como mérito

administrativo.

Quer-se com isso dizer que, a discricionariedade também estara
presente nos atos normativos emanados das Agéncias Reguladoras. Contudo, tais
atos normativos, editados pela autoridade competente, deverao estar em relagéo de
compatibilidade com a lei, configurando esta um limite externo a atuagcdo da

Administragdo”. 4’

4 CARDOSO, Henrique Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 13.
46 CARDOSO, Henrique Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 14.
47 CARDOSO, Henrique Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 16.
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Assim, a adogado da discricionariedade administrativa, ou seja a
atribuicao de integragdo da norma lacunosa pelas Agéncias Reguladoras, devera ser
aplicada quando a Lei:

a) nao descrever antecipadamente a situagcdo em vista da qual
ocorrera o comportamento da administragao; b) eventual situagao for
descrita por conceitos juridicos vagos e imprecisos; c) quando a lei
conferir no proprio mandamento, de forma explicita, liberdade

deciséria a Administracao; e d) quando descrever objetivo legal de
forma genérica.*®

A seguir veremos pormenorizadamente  os principais
posicionamentos doutrinarios a respeito do Poder Normativo das Agéncias

Reguladoras.

IV.2 — O Poder Normativo emanado das Agéncias Reguladoras e os diversos
posicionamentos doutrinarios a respeito de sua legitimidade

De forma geral, as normas exaradas pelas entidades da
Administracdo Publica, diferentemente do poder regulamentar conferido apenas ao
Presidente da Republica, resumem-se no chamado Poder Normativo. Para
HENRIQUE RIBEIRO CARDOSO%,

tal poder configura o exercicio de competéncia para a emissao de
normas gerais e abstratas, vinculando, inclusive, particulares em
relagdo com a Administragdo. Diferencia-se da modalidade de
regulamento especialmente por ser exercitado por vasta gama de
autoridades publicas, ao passo que o regulamento é privativo do Poder
Executivo. As normas decorrentes deste poder normativo estardo, em
regra, em nivel inferior ao regulamento, uma vez que compete ao
Presidente da Republica a diregdo superior da Administragao Publica
federal.

Frise-se que de acordo com a Constituicdo Federal, em seu artigo 59,
o Poder Legislativo podera elaborar as seguintes espécies normativas: (i) emendas a

Constituicao; (ii) leis complementares; (iii) leis ordinarias; (iv) leis delegadas; (v)

48 CARDOSO, Henrique Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 17.
4 CARDOSO, Henrique Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 23.
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medidas provisoérias; (vi) decretos legislativos; e (vii) resolugdes. Assim, para
HENRIQUE RIBEIRO CARDOSO%°,
excepcionalmente, a Constituicdo prevé outras espécies normativas,
como o Regimento, conferido aos Tribunais e ao Legislativo e o
Decreto, posto ao Executivo para dispor sobre a competéncia e
funcionamento de seus o6rgaos. Afora as hipoteses claramente

veiculadas pela Constituicdo, ndao ha qualquer possibilidade de
instituicdo de qualquer outra espécie normativa primaria.

Portanto, para o referido autor, o Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras
nao decorre de qualquer delegacao legislativa: é atribuicdo prépria do
Poder Executivo, através da Administracéo Direta e Indireta, incluidas
as Agéncias Reguladoras, exercer dentro dos parametros legais, seu
poder normativo. As Agéncias nao legislam, mas normatizam os

setores que |he foram legalmente incumbidos de promover a
regulagdo.’

Ademais, a confusdo que pode existir para o entendimento do Poder
Normativo das Agéncias Reguladoras, reside no fato de que existem regramentos
previstos constitucionalmente, os quais referem-se as competéncias privativas do
Presidente da Republica, constituindo matérias indelegaveis. O artigo 84 da
Constituicdo Federal determina como sua atribuicdo a expedicdo de decretos e
regulamentos, tendo em vista a fiel execugéo das leis. Além disso, segundo o inciso
VI do mesmo artigo, tais decretos devem dispor apenas sobre a organizagao e
funcionamento da Administragdo Federal, quando nao implicar aumento de despesa
nem criag&o ou extingao de 6rgéos publicos; e/ou sobre extingdo de fung¢des ou cargos

publicos, quando vagos.
Para HENRIQUE RIBEIRO CARDOSOQ%?,

a Constituicao Federal traz, também expressamente, no art. 84, IV,
combinado com seu paragrafo Unico, a privacidade da expedi¢ao de
decretos e regulamentos para fiel execugao de lei do Presidente da

50 CARDOSO, Henrique Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 28.
51 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 29.
52 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg.30.
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Republica, sendo tal matéria indelegavel. Todo e qualquer outro ato
normativo editado pelo Poder Executivo, seja pela Administragédo
direta ou indireta, que n&o o Presidente da Republica, ndo configurara
decreto ou regulamento. Embora se reconheca a Administracéo e as
agéncias reguladoras competéncia normativa, tais atos n&o se
travestem de regulamentos.

Soma-se a vedagdo da delegagdo de poderes normativos ao
Executivo (art. 25 do ADCT), a impossibilidade de se delegar o poder
regulamentar a érgaos e entes da Administracao (art. 84, IV, da CF).
Nao reconhecer tais vedagdes é negar aplicacdo aos dispositivos
constitucionais.

Dessa maneira, em ndo sendo as normas emanadas das Agéncias
Reguladoras delegagao legislativa ou executiva, qual seria a natureza dessas

normas?

A doutrina apresenta diversos pontos de vista a respeito da natureza
do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. A depender do autor, constroem seus
argumentos de modo a reinterpretar o sentido e o alcance dos dispositivos
constitucionais mencionados acima. Apresentam solugdes para evitar o conflito com
os principios constitucionais da Separacédo dos Poderes e da Legalidade, mas, ao fim
ao cabo, acabam por aceitar a legitimidade dos Poderes Normativos das Agéncias

Reguladoras. Vejamos alguns desses interessantes posicionamentos.
Segundo HENRIQUE RIBERIRO CARDOSO%,

ndo sdo as normas das agéncias espécies normativas primarias,
tampouco regulamentos. Ambas as espécies de norma, no sentido
material, sdo indelegaveis as agéncias reguladoras, exercendo estas,
em moldes semelhantes ao atribuido aos demais entes e 6rgéos da
Administragao Direta e Indireta, seu poder normativo, atividade prépria
do Poder Executivo. A doutrina positivista do direito ndo consegue
justificar — e tampouco controlar — a iniludivel realidade do exercicio
de poderes normativos por agéncias reguladoras. Esquece-se o
positivismo juridico, embora atrelado ao direito positivo, de observar
que a estrutura das normas do direto legislado sofreram profundas
alteragdes, em direcdo a uma vagueza cada vez maior, ocupando-se
de fixar as politicas publicas a serem perseguidas — concretizadas —
pelo Executivo. Ndo acatar esta conclusido implicaria em sustentar a
inconstitucionalidade de todos os dispositivos que atribuem poderes
normativos as agéncias reguladoras — inclusive os postos através de
Emendas a Constituigao.

53 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 32.
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E ainda, a corroborar seu entendimento, o autor® referido acima,
apresenta interessante posicionamento de MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO, segundo o qual:

quem for confronta-las com a Constituicdo tal qual ela é lida
normalmente, ou vai chegar a conclusao que elas exorbitam do poder
regulamentar, ou que elas violam o principio da legalidade, porque ou
elas usurpam um poder que é privativo do Presidente da Republica,
ou elas usurpam um poder que é do Congresso Nacional. Eu diria que
talvez a saida seja a previsao de um terceiro género normativo, mas
este terceiro género ndo esta previsto até agora. A pratica brasileira é
de tolerancia para esse tipo de normas, e quem sabe ai haja uma
norma constitucional ndo escrita a dar-lhes cobertura.

Portanto, para HENRIQUE RIBEIRO CARDOSO%5,

a norma constitucional que irradia a Administragcdo o denominado
“poder normativo”, diferenciando-o das espécies normativas do art. 59,
bem como do regulamento do art. 84, 1V, é o art. 87, paragrafo unico,
I, da Constituicdo Federal, que combinado aos arts. 21, XI; 174 e 177,
§ 2°, 111, oferece o arcabougo constitucional das agéncias reguladoras.
O exercicio do poder de normatizar das agéncias reguladoras sera
pautado sempre pela legalidade e pela constitucionalidade. As leis das
agéncias reguladoras e seus regulamentos estabelecem, em seus
textos, o poder normativo, atribuido a Diretoria — érgdo colegiado
maximo das Agéncias.

Por fim, o referido autor®® conceitua as normas emitidas pelas

Agéncias Reguladoras da seguinte forma:

Atos regulatérios normativos gerais e abstratos emitidos com
fundamento no poder normativo previsto nas leis de instituicdo das
agéncias reguladoras para o exercicio da discricionariedade
administrativa na aplicagdo de regras, bem como para a escolha dos
meios eficientes para a implementagao de
diretrizes/objetivos/principios expressos em legislagao finalistica, que,
pautados pela regra da proporcionalidade, especificam direitos e
obrigagdes a todos os atingidos do setor regulado.

S4CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras.
Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 33.
55 CARDOSO, Henrigue Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 33.
% CARDOSO, Henrigue Ribeiro. CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da Atividade Normativa
das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2010, pg. 36.

38



Vejamos a seguir outros interessantes entendimentos sobre o

tema, enfrentados pelos doutrinadores mais abalizados.

Ao encarar o tema o Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras, diante da competéncia privativa do Presidente da Republica,
estabelecida no artigo 84, IV, da Constituicdo Federal, FLAVIO DE ARAUJO
WILLEMANS’ considerou que

o direito brasileiro somente admite a edicdo de regulamento de

execucao pelo Poder Executivo; isto é, a edicdo de ato normativo

secundario que nao inove no mundo juridico, sob pena de restarem

violados os principios da legalidade e da separagdo de poderes ou
fungoes.

(...).

Todavia, com o surgimento das agéncias reguladoras passou a se
entender que tais entidades, eminentemente técnicas e que nao se
prestam a atuacgao politica, poderiam editar atos normativos (que nao
sdo regulamentos autbnomos), desde que tal poder lhes seja
autorizado por meio de lei especifica que criou a entidade, traduzidos
em balizamentos concretos, verdadeiros standards, sendo este um
requisito essencial para a constitucionalidade do poder normativo das
agéncias reguladoras.

Ocorre que a excegao de certas entidades, cuja criacédo de
regulamentos préprios ja esteja prevista na Constituicdo Federal, verificou-se que, de
modo geral, a Constituicdo Brasileira ndo vislumbrou a possibilidade de expedi¢ao de
regulamentos independentes. Dai que a legalidade de certas entidades, devera
decorrer de uma interpretacdo sistematica do conteudo constitucional, conforme
preconizou HENRIQUE RIBEIRO CARDOSA, em analise ja exposta acima.

Isso porque a Constituicao Federal é explicita em determinar quando

e como o chamado Poder Regulamentar podera ser utilizado. LEILA CUELLAR%®
explica que

no que se refere ao poder regulamentar, ressalta-se que o Presidente

da Republica tem competéncia para ‘sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua

57 WILLEMAN, Flavio de Araujo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. Belo Horizonte, Editora

Forum, 2015, 32 Edigdo, pg. 167.

58 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 29.
39



fiel execugao’ (art. 84, inc. 1V) e os Ministros de Estado para ‘expedir
instrugdes para a execugao das leis, decretos e regulamentos’ (art. 87,
paragrafo unico, inc. Il). Ja o inciso IV do artigo 84 prevé que o
Presidente da Republica pode ‘dispor, mediante decreto, sobre: a)
organizagao e funcionamento da administragao federal, quando néo
implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6érgéos
publicos; b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos’
(dispositivos incluidos pela Emenda Constitucional n® 32/2001). Além
disso, o principio da legalidade, previsto no artigo 5°, inciso Il, diz que
‘ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao
em virtude de lei’.

Logo, e ao contrario do que sucede no Direito portugués, a
Constituicao brasileira ndo contempla a existéncia de regulamentos
independentes, aqueles que tém por objeto prever situacées nao
necessariamente disciplinadas de modo minucioso por lei anterior, n&o
carecendo de norma legal prévia para incidir na ordem juridica. A
‘independéncia” ou “autonomia” de tais regulamentos seria
estabelecida em relacdo a necessidade de diploma normativo
imediatamente infralegal que lhes servisse de fundamento.

(...)

Assim, em razao do fato de que a Carta Federal atribui competéncia
ao Presidente da Republica e aos Ministros de Estado somente para
expedir regulamentos executivos, surgem duvidas quanto a
constitucionalidade dos poderes das agéncias reguladoras (em
especial em relagao a competéncia normativa).

Ou seja, todo o cuidado é pouco no que se refere ao Poder Normativo
das ditas Agéncias Reguladoras. No mesmo sentido de cautela proferido acima,
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO®® deixa claro sua desconfianga a respeito

dos poderes regulamentares conferidos as Agéncias Reguladoras.

Dado o principio constitucional da legalidade, e consequente vedacao
a que atos inferiores inovem inicialmente na ordem juridica (v. Capitulo
Il, ns. 7 a 10), resulta claro que as determinag¢des normativas advindas
de tais entidades hao de se cifrar a aspectos estritamente técnicos,
que estes, sim, podem, na forma da lei, provir de providéncias
subalternas. (...).

De toda sorte, ditas providéncias, em quaisquer hipéteses, sobre
deverem estar amparadas em fundamento legal, jamais poderao
contravir o que esteja estabelecido em alguma lei ou por qualquer
maneira distorcer-lhe o sentido, maiormente para agravar a posigéo
juridica dos destinatarios da regra ou de terceiros; assim como nao
poderao também ferir principios juridicos acolhidos em nosso sistema,
sendo aceitaveis apenas quando indispensaveis, na extensdo e
intensidade requeridas para o atendimento do bem juridico que

59 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. S3o Paulo. Malheiros Editores, 2014,
322 Edigdo, pg. 176 e 177.
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legitimamente possam curar e obsequiosas a razoabilidade. Alexandre
Mazza recusa-lhes, inclusive, a possibilidade de uma competéncia
regulamentar propriamente dita, fundado na singela mas certeira
observacdo de que esta é, pelo Texto Constitucional, declarada
privativa do Chefe do Poder Executivo.

Desgracadamente, pode-se prever que ditas ‘agéncias’ certamente
exorbitardo de seus poderes. Fundadas na titulagdo que Ihes foi
atribuida, irdo supor-se — e assim o fardo, naturalmente, todos os
desavisados — investidas dos mesmos poderes que as ‘agéncias’
norte-americanas possuem, o que seria descabido em face do Direito
brasileiro, cuja estrutura e indole sdo radicalmente diversas do Direito
norte-americano. Marcelo Figueiredo bem anota que: “No Direito
Constitucional brasileiro, ao contrario do norte-americano, pelo que
vimos, n&o haveria como criar ‘entidades intermediarias’ com poderes
legislativos ausentes espaco, assento ou previsdo constitucional”.

Para MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO®?,

a primeira indagagdo diz respeito aos fundamentos juridico-
constitucionais para a delegacao de fungao normativa as agéncias. As
duas Unicas agéncias que estdo previstas na Constituicdo sdo a
ANATEL e a ANP, com a referéncia a expressao 6rgao regulador
contida nos artigos 21, Xl, e 177, § 2°, lll.

As demais nao tém previsao constitucional, o que significa que a
delegacao esta sendo feita pela lei instituidora da agéncia. Por isso
mesmo, a fungdo normativa que exercem nao pode, sob pena de
inconstitucionalidade, ser maior do que a exercida por qualquer outro
orgao administrativo ou entidade da Administracao Indireta. Elas nem
podem regular matéria ndo disciplinada em lei, porque os
regulamentos autbnomos nao tém fundamento constitucional no
direito brasileiro, nem podem regulamentar leis, porque essa
competéncia é privativa do Chefe do Poder Executivo e, se pudesse
ser delegada, essa delegacgao teria que ser feita pela autoridade que
detém o poder regulamentar e n&o pelo legislador.

As normas que podem baixar resumem-se ao seguinte: (a) regular a
prépria atividade da agéncia por meio de normas de efeitos internos;
(b)  conceituar, interpretar, explicitar  conceitos juridicos
indeterminados contidos em lei, sem inovar na ordem juridica. Essa
segunda funcgao explica-se pela natureza técnica e especializada das
agéncias.

(...).

Com relacao a ANATEL e a ANP, pode-se reconhecer a sua fungao
normativa mais ampla, porque se trata de entidades previstas na
Constituicdo como o6rgaos reguladores. No entanto, ndo se pode
entender que esses 6rgaos exercam funcao legislativa propriamente
dita, com possibilidade de inovar na ordem juridica, pois isto

80 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Editora Forense, 2017, 302 Edi¢3o, pg.
605 e 606.
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contrariaria o principio da separacao de poderes e a norma inserida
entre os direitos fundamentais, no artigo 5° |IlI, da Constituigéo,
segundo o qual ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei. Ao falar em 6rgao regulador, esta a
Constituicdo reconhecendo ao mesmo a possibilidade de
regulamentar a lei a partir de conceitos genéricos, principios,
standards, tal como as agéncias reguladoras norte-americanas.

Ainda sobre o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, e
confirmando alguns posicionamentos doutrinarios, ndo podemos deixar de citar os
ensinamentos de ALEXANDRE DOS SANTOS ARAGAOQ®', para quem:

Uma observagao deve ser feita para prevenir-nos de qualquer posicao
que, partindo de uma interpretacao literal e isolada do art. 84, IV, in
fine, da Constituicdo Federal, entenda que o poder regulamentar s6
possa ser exercido pela Administracdo central do Estado, em ultima
instancia, pelo Chefe do Poder Executivo.

Muitas vezes a lei confere poder regulamentar a Titular de 6rgaos ou
a entidade da Administracdo Publica distinta da Chefia do Poder
Executivo. Trata-se, na expressdao da SAN TIAGO DANTAS, da
“descentralizacdo do poder normativo do Executivo” para 6rgaos ou
entidades “tecnicamente mais aparelhados”. Afirma o grande jurista
brasileiro, que “o poder de baixar regulamentos, isto é, de estatuir
normas juridicas inferiores e subordinadas a lei, mas que nem por isso
deixam de reger coercitivamente as relagdes sociais, € uma atribuigdo
constitucional do Presidente da Republica, mas a propria lei pode
conferi-la, em assuntos determinados, a um 6rgao da Administragéo
publica ou a uma dessas entidades autbnomas que sao as autarquias.

Assim, em relagdo ao Poder Normativo propriamente dito das

Agéncias Reguladoras,

séo as Leis (verbi gratia, art. 25, § 3°, Lei n°® 8.987/95) e as normas
delas oriundas (inclusive as expedidas pela propria agéncia) que,
dentro do amplo espectro regulatério que o Poder Publico possui,
fixam os marcos, menos ou mais amplos, em que o poder regulatorio
se desenvolvera, razao pela qual “o 6rgao regulador ndo pode praticar
atos concretos sem base normativa especifica e adequada. Se uma
competéncia nao foi expressamente conferida por lei, nem com base
nela, pelos regulamentos, pelo edital da licitagdo ou pelo contrato, o
6rgdo nao a tem.5?

61 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 415.
62 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 420.
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Além disso, especificamente, cumpre frisar que muitas vezes, no que

se refere ao Poder Normativo das Agéncias Reguladoras de Servigos Publicos, além

da competéncia para emissao de regulamentos, também apresentam a possibilidade

de publicar Editais e elaborar Contratos Administrativos, os quais fardo “lei” entre as

partes. Vejamos.

O que é importante frisar a respeito do poder normativo inerente as
delegacgdes de servigcos publicos é que, como possui hatureza, ainda
gue parcialmente, contratual, muitas vezes é o proprio contrato e/ou o
edital de licitagdo, para o qual o concessionario assentiu, que
estabelecem diretamente normas primarias (criam obrigagcdes) ou que
remetem a agéncia reguladora a sua interpretagao ou integragdo. Ou
seja, ndo é de se desprezar o poder normativo que as agéncias
reguladoras de servigcos publicos possuem, ndo apenas na emissao
de Portarias ou Resolugbdes, mas também na elaboragédo dos editais
de licitagdo e das respectivas minutas contratuais (por exemplo, no
caso da ANATEL, o art. 22, V, Lei Geral de Telecomunicagdes),
sempre, naturalmente, dentro dos lindes legais.®®

No mesmo sentido, para as Agéncias Reguladoras no ambito da

exploracado privada de bens e atividades monopolizadas, o raciocinio permanece

praticamente o mesmo. Sao suas leis instituidoras que lhes dardo o chamado Poder
Normativo. Veja-se o exemplo dado por ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO® a esse

respeito:

Na determinacido dos meios para a realizagao dos fins estabelecidos
na lei setorial e da Politica Nacional do setor (ex: art. 8°, incisos, I, IX
e X, Lei do Petréleo), a Agéncia possui, via de regra, ampla margem
de discricionariedade, ndo s6 para a emissdo de normas gerais e
abstratas, como para a fixacdo das clausulas dos contratos de
concessao, dos editais de licitagcao e dos termos das autorizagdes (ex.
art. 4°, 1V, Lei n°® 9.984/00).

No que se refere a regulagao das atividades econémicas de interesse
geral, para ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO®,

63 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 421.

6 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 424.

5 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edigdo, pg. 426 e 427.
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o Poder Publico deve limitar-se a expedir normas que digam respeito
aos interesses primarios a serem atendidos, ndo podendo se imiscuir
em assuntos intestinos das empresas, mesmo que atinentes a outros
interesses publicos (ex.: a ANVISA, ao regular a producdo de
medicamentos, pode estabelecer os padrdes de bula, os meios de
identificagdo, os componentes minimos, a obrigagdo de prestar
informagdes aos médicos e usuarios, etc., mas nao podera impor a
obrigacao de sua matéria-prima ser nacional para fomentar a industria
domeéstica de insumos farmacéuticos.

(..))

Nos servigos publicos propriamente ditos a regulagédo sobre eventuais
delegatarios € em principio admitida, uma vez que possui carater
interno e organico a propria Administracao — o servico é de sua
titularidade. Ja nas atividades regulamentadas sujeitas a autorizacdes
operativas, a regulacédo tem natureza externa e ndo deve ser objeto de
extensao hermenéutica — a atividade ndo é de titularidade estatal.

De forma geral, portanto, o Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras é determinado pelas respectivas leis instituidoras. Assim,
as leis atributivas de poder normativo as entidades reguladoras
independentes possuem baixa densidade normativa, a fim de — ao
estabelecer finalidades e parametros genéricos — propiciar, em maior
ou em menor escala, o desenvolvimento de normas setoriais aptas a,
com autonomia e agilidade, regular a complexa e dinamica realidade
social subjacente. Ademais, recomenda-se que propiciem a
Administracdo a possibilidade de, na medida do possivel, atuar

consensualmente, com alguma margem de negociagdo, junto aos
agentes econdmicos e sociais implicados.ss

De todo modo, tais leis instituidoras das Agéncias Reguladoras
podem ser entendidas como aquelas especificas de terminados setores, integrando
“a categoria das leis-quadro (lois-cadre) ou standartizadas, proprias das matérias de
particular complexidade técnica e dos setores suscetiveis a constantes mudancgas

econdmicas e tecnologicas”.

O grande problema & que as chamadas leis instituidoras das Agéncias
Reguladoras ndo apresentam carga de densidade ou elementos suficientes para

6 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 439.
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restringir o alcance normativo de tais Agéncias. Assim, para ALEXANDRE SANTOS
DE ARAGAQ?,

as leis com estas caracteristicas ndo ddo maiores elementos pelos
quais o administrador deva pautar a sua atuacdo 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 dos
servicos publicos, regionalizagdo, etc.). Assim, confere a
Administragdo Publica um grande poder de integracdo do conteudo da
vontade do legislador, dentro dos quadros por ele estabelecidos. O
objetivo das leis assim formuladas é “introduzir uma vagueza que
permita o trato de fendmenos sociais muito fugazes para se prestarem
ao aprisionamento em uma regra precisa”.

(..))

Observa SILVANO LABRIOLA que, néo consistindo a regulagdo numa
disciplina destinada a conformar a atividade privada, mas a ditar as
regras e condi¢des gerais do seu desenvolvimento, a relagéo entre a
lei e as normas das autoridades independentes é tao atipica, que faz
com que se questione se estas estdo realmente subordinadas aquela.
“O Legislador, de fato, se limita a fixar poucos principios,
sobretudo a indicar os valores a serem perseguidos pela
autoridade (...). A autoridade independente possui uma
discricionariedade consideravelmente ampla conferida pela lei para
preencher os espagos por ela deixados e para desenvolver os
principios nela estabelecidos. A normatizacdo da autoridade teria
nesta hipotese, de fato, forga primaria”.

Em que pesem as restrigdes existentes, segundo ALEXANDRE
SANTOS DE ARAGAO, é o conjunto do ordenamento juridico que autoriza as
Agéncias Reguladoras a estabelecer seus atos normativos e ndo apenas sua lei
instituidora. Dessa forma, “é este que, explicita ou implicitamente, em seu sistema,
confere as agéncias independentes poder requlamentar sobre determinada matéria,

ndo nos sendo dado ficar presos apenas a letra da lei”.68
Em resumo,

0 que temos na realidade, é a execugdo pela Administragao Publica
de Lei, que, contudo, deixou de estabelecer maiores detalhamentos
quanto a matéria legislada, fixando apenas standards e finalidades
gerais. Nao é o fato de a Lei ter optado por adotar conceitos mais ou

67 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 441.
6 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 442.
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menos abstratos que a caracteriza como uma impensavel delegagao
de poder legislativo, com o que toda outorga de poder regulamentar a
Administragéo Publica consistiria em uma delegagao.®®

J4, ao referir-se a competéncia normativa das Agéncias Reguladoras
a autora LEILA CUELLAR?? explica que se
trata de um poder normativo/regulamentar temperado, adaptado ao
sistema juridico brasileiro, ‘ndo podendo (i) inovar de forma absoluta,
ab ovo, na ordem juridica, (ii) contrariar a lei e o direito, (iii)
desrespeitar o principio da tipicidade, (iv) impor restricdes a liberdade,
igualdade e propriedade ou determinar alteragdo do estado das
pessoas, (v) ter efeito retroativo (em principio). Além disso, a
expedicao de regulamentos deve ser fundamentada, precisa respeitar

a reparticdo de competéncias entre os entes da Federacdo, e se
submete a controle pelo Poder Judiciario’.

Ademais, diante das controvérsias existentes a respeito da amplitude
do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, bem como de sua autorizagéo
legislativa, outras teorias foram ventiladas sobre as possibilidades de se conferir real
legitimidade a dito Poder.

Dentre elas, os mais renomados juristas dialogaram sobre a Teoria da
Deslegalizacdo. ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO”" cita DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO, para quem a deslegalizagao consiste na “na retirada,
pelo proprio legislador, de certas matérias, do dominio da lei (domaine de la loi)

passando-as ao dominio do regulamento (domaine de I'ordonnance)”.

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQ"2, a esse respeito cita o jurista

EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA para que o conceito de deslegalizacdo seria
entendido como

a operacao efetuada por uma lei que, sem entrar na regulagcao material

do tema, até entdo regulado por uma lei anterior, abre tal tema a
disponibilidade do poder regulamentar da Administracdo. Mediante o

6 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 442.
70 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg. 59.
71 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 451.
72 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 452.
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principio do contrarius actus, quando uma matéria esta regulada por
determinada lei se produz o que chamamos de ‘congelamento do grau
hierarquico’ normativo que regula a matéria, de modo que apenas por
outra lei contraria podera ser inovada dita regulagdo. Uma lei de
deslegalizagcdo opera como contrarius actus da anterior lei de
regulacdo material, porém, ndo para inovar diretamente esta
regulacdo, mas para degradar formalmente o grau hierarquico da
mesma de modo que, a partir de entdo, possa vir a ser regulada por
simples regulamentos. Deste modo, simples regulamentos poderao
inovar e, portanto, revogar leis formais anteriores, operagdo que,
obviamente, ndo seria possivel se ndo existisse previamente a lei
degradadora.

Entretanto, diversos autores ndo corroboram desse entendimento,
como por exemplo VEZIO CRISAFULLI, mencionado por ALEXANDRE SANTOS DE
ARARGAO. Este doutrinador’ explica que, para os doutrinadores contrarios a este

entendimento, consideram que

o fendmeno constitui uma delegacao de poderes legislativos,
sustentam que tal deslocamento de sede normativa sé pode ser
operada pela prépria Constituicdo, isto é, que a liberdade do
legislador, em um regime de Constituicao rigida, ndo pode chegar ao
ponto de abrir mdo dos seus poderes, delegando-os. Para esta
assertiva, pouco importaria que a Constituicdo vede ou nao
expressamente a delegagdo de poderes, vez que a vedacdo
decorreria da prépria divisdo constitucional de competéncias. Sendo
assim, afirmam estes autores, a deslegalizagdo por via legislativa
implicaria na derrogagéo infraconstitucional de competéncias fixadas
pelo Poder Constituinte.

Contudo, ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO" acaba por
concordar com EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, pois, em sua visdo, ndo haveria
qualquer inconstitucionalidade da deslegalizacéo, ja que

nao consistiria propriamente em uma transferéncia de poderes
legislativos, mas apenas na adog¢ao, pelo préprio legislador, de uma
politica legislativa pela qual transfere a uma outra sede normativa a
regulagéo de determinada matéria. E, com efeito, se este tem poder
para revogar uma lei anterior, por que nao 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, a critério da

73 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 452
74 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edigdo, pg. 454 e 455.

47



Administragao Publica, que tem maiores condi¢cdes de acompanhar e
avaliar a cambiante e complexa realidade econdémico e social.

Dessa forma, para o renomado jurista, a deslegalizacdo seria o
instituto juridico apto a garantir a legitimidade do Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras, conferidos por suas leis instituidoras, sendo, inclusive aceito pelo

Supremo Tribunal Federal.”

Assim, verificamos diversos posicionamentos doutrinarios a respeito
da constitucionalidade, legitimidade e alcance do Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras, sendo que, excetuando-se parte radical da doutrina que o nao
reconhece como legitimo, resulta como plenamente exercido pelas Agéncias

Reguladoras de forma geral.

Portanto, para grande parte da doutrina, apesar de haverem
conceituagdes diferentes, o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras resta, de
fato, legitimado por suas leis instituidoras e por uma interpretagao sistematica do

ordenamento juridico brasileiro como um todo.

IV.3 — Possibilidade de conflitos com Principios Constitucionais

De posse de todos os argumentos apresentados pelos doutrinadores
acima mencionados, verificamos a existéncia de possiveis conflitos entre o Poder
Normativo das Agéncias Reguladoras e certos principios constitucionais. Conflitos

que, conforme veremos abaixo, demonstrar-se-40 meramente aparentes.

Importante frisar, de antemao, que segundo a Constituicdo Federal o
Estado Brasileiro adota a o Principio da Separagido dos Poderes’®, sendo eles o
Poder Legislativo, o Poder Executivo e o Poder Judiciario. Inclusive, cabe mencionar
que, conforme preconiza o inciso lll, do paragrafo 42, do artigo 60 da Carta Magna, o
Principio da Separacao dos Poderes ndo sera objeto de deliberagdo de proposta de
Emenda Constitucional, caracterizando-se, assim, como umas das chamadas

clausulas constitucionais pétreas.

7> Recuso Extraordinario n2 140.669-1 PE, Rel. Ministro Iimar Galvao.
76 Art. 22 S30 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
48



Dessa forma, cada um dos mencionados Poderes possui suas
fungdes tipicas. Para FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN?7,

a fungdo executiva (administrativa) se subdivide, como regra, em
quatro subfungdes, a saber: i) policia administrativa; ii) prestagdo de
servicos publicos; iii) intervengdo no ordenamento social; iv)
intervencdo no ordenamento econémico.

A fungao regulatéria independente, na versao executiva, traz em si a
possibilidade de atuar em todas as quatro subfungdes antes
mencionadas, com a peculiar caracteristica de estar desvencilhada de
qualquer contetido de cunho politico-administrativo, cabendo a ela, tdo
somente, implementar as politicas publicas antes tragadas pelo Poder
Executivo, por meio de uma atuagdo puramente técnica, que se
resume no sopesamento (ponderagcdo) de custos e beneficios da
intervencdo, com vistas a obter um servigo publico adequado ou um
mercado econémico competitivo.

Para o referido autor, portanto, a fungdo regulatoria presente na
atuacao das Agéncias Reguladoras seria uma mera subdivisdo da prépria fungéo
administrativa tipica do Poder Executivo. Assim, ndo haveria que se falar em qualquer

conflito com o Principio da Separacao dos Poderes.

O ilustre doutrinador ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQO® também
entende que ndo ha qualquer incompatibilidade entre o Poder Normativo das Agéncias

Reguladoras e o Principio da Separagao dos Poderes. Vejamos.

Se retirarmos o carater dogmatico e sacramental impingido ao
principio da separagcdo dos poderes, ele podera, sem perder a
vitalidade, ser colocado em seus devidos termos, que o configuram
como mera divisao das atribuicdes do Estado entre érgaos distintos,
ensejando uma salutar divisdo de trabalho e um empecilho 3,
geralmente perigosa, concentragédo das fungdes estatais.

O Principio da Separacdo dos Poderes nao pode levar a assertiva de
que cada um dos respetivos 6rgaos exercera necessariamente apenas
uma das trés fungdes tradicionalmente consideradas — legislativa,
executiva e judicial. E mais, dele também nao se pode inferir que todas
as fungdes do Estado devam sempre se subsumir a uma destas
espécies classificatérias.

(...)

Acreditamos ter demonstrado que, se retirado o carater mitico e
absoluto da ideia “classica” da separagdo dos poderes, a

7 WILLEMAN, Flavio de Araujo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. Belo Horizonte, Editora
Foérum, 2015, 32 Edigado, pg. 67.
78 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edigdo, pg. 406 e 409.
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complexidade e a autonomia das competéncias conferidas as
agéncias reguladoras em nada contraria a divisdo de fungdes
estabelecida pelas constituicdes contemporaneas e os valores do
Estado de Direito, que, afinal, constituem o principal parametro da
admissibilidade ou nao do exercicio de distintas fungdes pelo mesmo
orgao ou entidade publica.

Para o renomado doutrinador mencionado acima’®, ndo ha qualquer
conflito inclusive com o chamado Estado Democratico de Direito, dogma ao qual esta
atrelado o Principio da Separac¢ao dos Poderes, uma vez que, em seu entender

as competéncias complexas das quais as agéncias reguladoras
independentes sao dotadas fortalecem o Estado de Direito, vez que,
ao retirar do emaranhado das lutas politicas a regulacdo de
importantes atividades sociais e econbmicas, atenuando a
concentracao de poderes na Administracdo Publica central, alcangam,
com melhor proveito, o escopo maior — nao meramente formal — da
separagdo de poderes, qual seja, o de garantir eficazmente a
seguranga juridica, a protecdo da coletividade e dos individuos
empreendedores de tais atividades ou por elas atingidos, mantendo-
se sempre a possibilidade de interferéncia do Legislador, seja para

alterar o regime juridico da agéncia reguladora, ou mesmo para
extingui-la.

A compatibilidade da legitimidade do Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras com as atividades inerentes ao Poder Legislativo reside justamente no
fato de que o mencionado poder se mostrava, demasiadamente, ineficiente diante da
necessaria especializagédo das fontes do Direito. Segundo ALEXANDRE SANTOS DE
ARAGAO®, “o Poder Legislativo, essencialmente politico e atuando mediante
processos necessariamente lentos, viu-se incapaz de lidar com a complexidade,

pluralidade e tecnicismo das matérias que demandavam a sua atuagdo”.

Portanto, diante dos entendimentos proferidos pelos iminentes
juristas, o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras apresenta-se como legitimo e
nao causa qualquer incongruéncia com os ditames constitucionais, dentre eles com o

relevantissimo Principio da Separacao dos Poderes.

79 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 410.
8 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 413.
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De outro lado, alguns autores apontaram também a possibilidade de
conflito da atuagdo normativa das Agéncias Reguladoras com outro principio

constitucional, qual seja: o Principio da Legalidade.
Para ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO®,

o principio da legalidade tem a sua origem na nogéo liberal oitocentista
de separacdo de poderes. A classe burguesa, para prevenir-se das
medidas que até entao lhe eram impingidas pela realeza, estabeleceu,
pelo menos teoricamente, um mecanismo pelo qual toda medida
juridica deveria ser mera decorréncia, simples subsung¢do ou
execucao, de normas juridicas adredemente estabelecidas por seus
representantes de maneira genérica, abstrata e exaustiva. Ao
administrador e ao juiz incumbiria apenas a execugao da lei, tendo
fungcdes meramente cognitivas, nunca volitivas.

(...)

A verdadeira esséncia da lei ndo reside nos variados fundamentos
oriundos de especulagoes filoséficas ou teoldgicas que encontraram
eco na psique humana ao longo da histéria. Decorre, ao revés, da
necessidade pratica de seguranca juridica, de sabermos, com algum
grau de predeterminagao, o que podemos e o0 que nao podemos fazer
e, em caso de inobservancia, que consequéncias poderemos sofrer.

Ainda, para o mesmo autor referido8?:

O principio da legalidade teve a sua concepgéo originaria e, como
visto, apenas ideal, ainda mais atenuada pela concessao de poderes
normativos a Administragdo Publica a fim de que, ela proépria,
estabelecesse normas gerais e abstratas, ou seja, criasse Direito
positivo.

Ao mencionar o renomado jurista J.J. GOMES CANOTILHO,
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAOQS8? aponta que

as leis continuam como elementos basicos da democracia politica (...),
mas deve reconhecer-se que elas se transformaram numa politica
publica cada vez mais dificil, tornando indispensavel o afinamento de
uma teoria geral da regulacao juridica. (...) A ideia de que a lei é o
unico procedimento de regulagdo juridico-social deve considerar-se

81 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 430 e 432.
8 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 435.
8 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 436
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ultrapassada. A lei é, ao lado das decisbes judiciais e das ‘decisées’
da administragdo, um dos instrumentos da regulagéo social.

Dessa maneira, e conforme ja exarado acima, a instituigdo das
Agéncias Reguladores teve por base justamente a mudanga da Administragdo Publica
como pano de fundo. Segundo uma interpretagao sistematica da propria Constituicdo
Federal, existem elementos suficientes na Carta Magna, aptos a legitimar o Poder
Normativo das Agéncias Reguladoras. Nunca é demais ressaltar que o poder
regulamentar, todavia, foi diligentemente introduzido no ordenamento juridico
brasileiro por meio das leis instituidoras de cada Agéncia Reguladora. Assim, ndo ha

que se falar em qualquer conflito com o Principio Constitucional da Legalidade.

De mais a mais, o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras
encontra amparo no Principio Constitucional da Eficiéncia. Em citagdo de
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO84, MARCO AURELIO GRECO ressalta

sera que numa interpretacéo do direito positivo nés nao deveriamos
interpretar a legalidade com eficiéncia, e, obvio, eficiéncia com
legalidade? Mas em que a legalidade deixa de ser um desenho formal
para ser um instrumento funcional de obtencdo de resultados, de
atingimento de objetivos? E talvez dentro deste contexto e a partir
deste desenho é que nasceriam essas agéncias, com reflexos,
automaticamente, no seu poder regulamentar, que em certa medida,
acredito que até extravasa a figura do regulamento classico.

Ou seja, com a fungdo suprema de conferir maior eficiéncia as
atividades publicas € que as Agéncias Reguladoras foram criadas. Assim, o poder
regulamentar se coaduna com os ditames do Principio da Eficiéncia. Para JOSE DOS
SANTOS CARVALHO FILHO®

A EC n° 19/1998, que guindou ao plano constitucional as regras
relativas ao projeto de reforma do Estado, acrescentou, ao caput do
art. 37, outro principio: o da eficiéncia (denominado de “qualidade do
servigo prestado” no projeto de Emenda).

Com a incluséo, pretendeu o Governo conferir direitos aos usuarios
dos diversos servigos prestados pela Administragdo ou por seus
delegados e estabelecer obrigacdes efetivas aos prestadores. Nao é

8 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 437.
85 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S3o Paulo, Editora Atlas S.A., 2015,
289 Edigdo, pg. 30 e 31.
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dificil perceber que a inser¢do desse principio revela o
descontentamento da sociedade diante de sua antiga impoténcia para
lutar contra a deficiente prestacdo de tantos servigos publicos, que
incontaveis prejuizos ja causou aos usuarios. De fato, sendo tais
servigos prestados pelo Estado ou por delegados seus sempre ficaram
inacessiveis para os usuarios os meios definitivos para assegurar seus
direitos. Os poucos meios existentes se revelaram insuficientes ou
inécuos para sanar as irregularidades cometidas pelo Poder Publico
na execugao desses servigos.

(...).

O nucleo do principio é a procura de produtividade e economicidade
e, 0 que é mais importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios de
dinheiro publico, o que impde a execugao dos servigcos publicos com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional. Ha varios aspectos a
serem considerados dentro do principio, com a produtividade e
economicidade, qualidade, celeridade e presteza e desburocratizagéo
e flexibilidade.

Assim, é nesse contexto de busca pela maior eficiéncia possivel que

o Poder Normativo das Agéncia Reguladoras deve ser entendido e legitimado.

IV.4 — A questao do déficit democratico

Um dos questionamentos mais relevantes trazidos pela doutrina € a
questao referente ao déficit democratico existente nos procedimentos de edicdo dos
regulamentos expedidos pelas Agéncias Reguladoras. O principal problema que esse
questionamento traz, segundo LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO#® é que a “autonomia
e independéncia representariam ameaca ao interesse publico na medida em que

agentes néo eleitos tomam decisbes relevantes para a sociedade’.

[

Assim, para o autor mencionado®’, “o controle da atividade das
agéncias se destina a conferir legitimidade democratica a atuacdo de e agentes ndo
eleitos pelo povo. Em sentido oposto, a auséncia de controle retira a legitimidade da

atuacdo das agéncias’.

8 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 89.
87 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 89.
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Embora algumas das leis instituidoras das Agéncias Reguladoras
prevejam a realizagdo de audiéncias e consultas publicas prévias as edi¢cbes das
normas, na pratica, tais condutas ndo tém significado a real participagéo dos cidadaos
no processo regulatério. Segundo as estatisticas®®, quem de fato participa das
audiéncias sdo os grupos econdmicos interessados no setor, “que aportam

investimentos nessa atividade a fim de conquistar proveitos”.

A fim de mitigar tal déficit democratico, a doutrina tem se debrugado
sobre algumas alternativas. Dentre elas®?:
Os mecanismos fundamentais seriam os seguintes: objetivos
estatutarios claros e limitados; exigéncias de fundamentagao de
decisbes para facilitar o exame judicial; disposi¢cdes relativas ao devido
processo legal para assegurar a participacdo publica e o equilibrio

entre ganhadores e perdedores de decisbes reguladoras;
profissionalismo para resistir a interferéncia externa.

A nova legitimagdao das agéncias, a0 nao derivar da democracia
politica, poderia ser encontrada na chamada democracia
procedimental. O procedimento, ao garantir o contraditorio, a
transparéncia, as formas de controle e a participagdo de todos os
interesses envolvidos, ofereceria a alternativa para a legitimagcao das
agéncias.

Por fim, ainda ha a ressalva feita pelo autor®®, no sentido de que as
Agéncias Reguladoras deveriam estar “submetidas a formas de responsabilidades
multiplas e convergentes, de forma que casos de violagdes legais ou de inadequada

satisfagdo de suas finalidades sejam adequadamente identificados e sancionados”.

Dessa forma, verifica-se que a questdo do déficit democratico ainda
esta a desafiar solugdo adequada. De todo modo, passaremos, a seguir, a discorrer
sobre qual seria, de fato, o real problema presente na atividade normativa das

Agéncias Reguladoras.

8 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 97.
8 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 95.
% ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 96.
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IV.6 — O real problema do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras

Vimos acima acirrada discussao doutrinaria a respeito da natureza
juridica e legitimidade dos Poderes Normativos conferidos as Agéncias Reguladoras.
E concluimos, em conjunto com renomada parte da doutrina brasileira, que o Poder
Normativo esta, amplamente, respaldado pelos ditames constitucionais, podendo
inclusive ser considerado como contido em uma nova funcido estatal, a ser,

futuramente, melhor estudada e, quicas, incluida em nosso ordenamento juridico.

Contudo, o real problema quanto aos Poderes Normativos conferidos
as Agéncias Reguladoras reside na forma de controla-los. Da forma como os
regulamentos estdo sendo efetivados pelas inUumeras Agéncias Reguladores, no
ambito Federal, Estadual, Distrital e Municipal, sem qualquer controle por parte de
qualquer um dos orgaos legitimados, acabam por acarretar elevada inseguranca
juridica para os setores regulados.

Conforme dito, o excesso de expedi¢cdo de normas regulamentares —
estudos mostram que a producédo normativa dessas entidades especiais suplanta em
demasia a prépria producdo do Poder Legislativo®' - pode acarretar problemas, que a

principio as ditas Agéncias Reguladores foram criadas para solucionar.

Dessa forma, o fendmeno da juridificagdo precisa ser controlado de
perto por diversas entidades e setores, residindo ai, o grande problema do Poder

Normativa das Agéncias Reguladoras, qual seja: a falta de controle.

Em resumo, embora se admitida a legitimidade dos Poderes
Normativos das Agéncias Reguladoras, conforme explicado por LUIZ EDUARDO
DINIZ ARAUJO%, o procedimento adotado para elaboracdo das normas
regulamentares das Agéncias Reguladoras — embora muitas vezes presentes a
realizagao de consultas e audiéncias publicas inseridas nas leis instituidoras de cada
entidade — n&o pode ser o bastante para conferir o controle necessario as Agéncias

Reguladoras. De modo a prestigiar a eficiéncia a elas atribuidas, necessita-se de

91 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 47.
92 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 85.
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outros métodos de contengcdo do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, os

quais veremos mais detalhadamente em topico abaixo.
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V - Formas de Controle do Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras

V.1 - O controle por meio do Poder Executivo

No que se refere ao controle a ser exercido sobre as Agéncias
Reguladoras, um dos mais importantes é a contengdo exercida por meio do Poder
Executivo. Ou seja, nesse ponto, o controle efetiva-se em fungdo da prerrogativa

inerente ao mencionado Poder em nomear os dirigentes das Agéncias Reguladoras.
Segundo entende a autora LEILA CUELLAR®,

as leis brasileiras preveem que os diretores das agéncias serao
nomeados mediante a indicagdo do Chefe do Poder Executivo e
aprovagao pelo Poder Legislativo. Logo, uma primeira forma de
fiscalizacdo da atuacao das agéncias ocorre ex ante, no momento da
definicdo da composicao do 6rgao de direcao do ente.

Em razdo da natureza juridica das agéncias brasileiras, que sao
autarquias especiais, elas ndo se submetem a controle direto por parte
do Poder Executivo Central. Vinculam-se, todavia, a algumas formas
de controle previstas para as autarquias em geral: politico (através da
nomeagado de seus dirigentes pelo Chefe do Poder Executivo) e
financeiro (em sua modalidade externa, visto que a execugao
orcamentaria € submetida ao Tribunal de Contas, de acordo com o
que estatui o artigo 70 da Constituicdo Federal).

No entanto, conforme vimos em tdpico acima, existe a auséncia de
controle hierarquico sobre as Agéncias Reguladoras, mas isso n&o significa que n&o
exista influéncia do Poder Executivo sobre tais entidades especiais. Mencionamos
anteriormente, o controle indireto exercido pelo contingenciamento de recursos, no

intuito de “sufocar” determinada Agéncia Reguladora, do ponto de vista orgamentario.
Segundo o entendimento de LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO%,

a exemplo do controle que € exercido pelo Poder Legislativo sobre as
agéncias, o controle por parte do Poder Executivo atualmente nao
dispde de ritos e estruturas definidos e sua realizacdo tem sido
absolutamente assistematica e oculta aos demais controles publicos,

9 CUELLAR, Leila. Introdugéo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg.
104.
94 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 113 e 116.
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jA que se expressa principalmente por meio de pressbes sobre os
dirigentes das agéncias.

(..))

Apesar de polémico na doutrina, em razao do risco de captura politica
pelo governo, o controle exercido a partir do Poder Executivo sobre a
atividade normativa das agéncias reguladoras, quando considerado
complementar aos controles exercidos pelos Poderes Legislativo e
Judiciario, apresenta-se como necessario.

No entanto, esse tipo de controle deve ser o mais amplo possivel,
incidindo sobre a generalidade da producdo normativa e sobre os
procedimentos prévios a sua elaboracao.

Passo importante a ser dado pelo Poder Executivo brasileiro no
controle da atividade das agéncias ocorreria no estabelecimento de
metas normativas a serem alcancadas, bem como servindo de foro
adequado para a harmonizagao das regulagdes dos diferentes setores
econdmicos.

Vale a pena incluir na discussdo o posicionamento exarado por
SERGIO VARELLA BRUNA®, para quem

o controle exercido pelo proprio Executivo € o chamado controle
administrativo, o qual, segundo a doutrina, tem seu fundamento nos
principios da legalidade e da proeminéncia do interesse publico. No
que diz respeito a Administracdo direta, trata-se de um controle
abrangente, que pode compreender tanto aspectos de legalidade
quando de mérito (oportunidade e conveniéncia), sendo exercido ex
officio ou mediante provocagdo dos interessados, normalmente de
forma associada ao poder hierarquico. Ja no que concerne a
Administracao indireta, essa modalidade de controle possui carater
mais restrito, conformando-se aos limites expressamente
estabelecidos em lei, em cada caso.

Portanto, o Poder Executivo acaba por realizar o controle das
Agéncias Reguladoras de forma indireta, com a nomeacgao de seus dirigentes, com a
definigdo de quais politicas publicas deverao ser efetivadas pela Agéncia Reguladora
e, ainda, de forma ndo muito usual, por meio de contingenciamento de recursos, a
depender da conjuntura politica da época. Por fim, o gerenciamento efetivado pelo
Poder Executivo ainda precisa ser melhor explorado e delineado por meio de

alteracdes legislativas nas leis instituidoras das Agéncias Reguladoras.

% BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias Reguladoras. Poder Normativo. Consulta Pablica. Revisdo Judicial. Sdo
Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2003, pg. 255.
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V.2 — O Controle por meio do Congresso Nacional

No que se refere ao controle das normas regulamentares expedidas
pelas Agéncias Reguladoras, o Poder Legislativo exerce elevado grau de controle.
Isso porque, segundo bem analisou LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO%,

nos termos do art. 49, V, X e Xl, da Constituicido Federal de 1988,
compete ao Congresso Nacional “sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacao legislativa”; “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por
qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracao indireta; e “zelar pela preservagao de sua competéncia
legislativa em face da atribuicdo normativa dos outros Poderes”.

Nesse sentido, SERGIO VARELLA BRUNAY" aponta ainda como

forma de controle do Congresso Nacional,

a competéncia conferida ao Senado Federal (CF, art. 52, Ill, f) de
aprovar indicagdes do Presidente da Republica para provimento de
cargos que a lei determinar, cuja utilizagdo tornou-se comum no que
diz respeito as “agéncias independentes”’. Conquanto seja da
competéncia exclusiva do Chefe do Executivo prover os cargos
publicos federais, na forma da lei, faculta-se ao legislador exigir, para
certas funcgdes, prévia aprovacao senatorial dos nomes indicados pelo
Presidente para provimento dos cargos. Desse modo, o Legislativo,
embora ndo tenha poderes para indicar quem deva ocupar os cargos
de direcao das agéncias reguladoras, pode, através do Senado,
controlar as nomeacdes realizadas pelo Presidente da Republica,
vetando os nomes indicados, quando houver por bem fazé-lo.

Cumpre frisar, ademais, que as normas emitidas pelas Agéncias
Reguladoras nao sao, obrigatoriamente, analisadas de antemado pelo Poder
Legislativo, ndo havendo que se falar em qualquer fiscalizagdo prévia por parte do

Congresso Nacional.

Assim, apenas posteriormente a edigdo das normas regulamentares

€ que o Poder Legislativo poderia exercer seu controle mais efetivo. Entretanto, as

% ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 124.
97 BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias Reguladoras. Poder Normativo. Consulta Pablica. Revisdo Judicial. Sdo
Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2003, pg. 258.
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normas ja se encontram em vigor. De todo modo, nos dizeres de LUIZ EDUARDO

DINIZ ARAUJO%,

quanto aos mecanismos de controle a posteriori o Congresso
Nacional brasileiro possui competéncia de sustar os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar (CF/1988,
art. 49,V) e de zelar pela preservagado de sua competéncia legislativa
em face da atribuigdo normativo dos outros poderes (CF/1988, art. 49,
X).

(..))

No entanto, na pratica ndo se tem observado, o exercicio desse
controle a posteriori pelo Parlamento, o que pode ter duas causas.

Em primeiro, o Congresso Nacional ainda nao possui rotina
institucional de analise de normas regulatérias. N&o existe
obrigatoriedade de a agéncia reguladora apresentar, antes ou depois
de sua edigdo, o texto da norma acompanhado dos estudos que a
fundamenta, analise de custo-beneficio, manifestacdes das partes
interessadas no curso do processo administrativo, etc.

(..))

Em segundo, diferentemente do Congresso dos Estados Unidos da
América, o Congresso Nacional nao dispde de aparto técnico de
suporte aos parlamentares na analise dessas normas.

Ainda, vale a pena mencionar a forma de atuagéo no controle exercido

nas Agéncias Reguladoras pelo Poder Legislativo, na viséo de LEILA CUELLAR. Para

a autora:

As comissdes parlamentares de inquérito (da Camara e Senado
Federal) podem solicitar que membros das agéncias prestem
depoimentos, fornegam informagdes e documentos etc. Esta-se aqui
diante de uma forma de controle legislativo indireto sobre a atuagao
das agéncias.

Além disso, sabe-se que o Poder Legislativo podera legislar a respeito
dos entes reguladores, criando agéncias reguladoras, alterando
dispositivos a elas relativos ou até mesmo as extinguindo. O diploma
legislativo pode, ent&o, ser utilizado como mecanismo de controle em
relacdo as agéncias reguladoras. Assim, uma lei podera ser
promulgada no sentido de impor um regime especifico, uniforme as
agéncias (como a Lei n® 9.986/00, que dispbe sobre a gestdo de
recursos humanos nas agéncias reguladoras) ou para conter
eventuais abusos no exercicio da fungdo reguladora. %°

98 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 125.
99 CUELLAR, Leila. Introdugéo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg.

105 e 106.
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V.3 - O Controle por meio dos Tribunais de Contas

Além do controle exercido pelo Poder Executivo e pelo Poder

Legislativo, ainda podemos mencionar a atuagcdo dos Tribunais de Contas na

fiscalizagdo das atividades normativas das Agéncias Reguladoras. Segundo
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQ',

o Tribunal de Contas pode realmente controlar tais atos de regulagao,

uma vez que, imediata ou mediatamente, os atos de regulagédo e de

fiscalizacao sobre os concessionarios de servigos publicos se refletem

sobre o Erario. Por exemplo, uma fiscalizagdo equivocada pode levar

a nao aplicacdo de uma multa; a autorizacao indevida de um aumento

de tarifa leva ao desequilibrio econdémico-financeiro favoravel a

empresa, 0 que, entre outras alternativas, deveria acarretar na sua

recomposi¢cédo pela majoracdo do valor da outorga devida ao Poder
Publico.

No mesmo sentido, LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO" entende que
o Tribunal de Contas da Uniao, “tem sido bastante atuante na fiscalizagdo da atividade
normativa das agéncias, o que tem sido realizado por meio das assim chamadas

audiéncias operacionais”.

A titulo de exemplo, o referido autor mencionou a atuagéo do Tribunal
de Contas da Unido no caso em que determinou ao Ministério de Minas e Energia,
bem como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica que corrigissem a regulamentagao
no que se refere aos critérios adotados para instituicdo da tarifa de energia social,
prevista na Lei n° 10.438/2002.

Segundo LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO'%?,

em vez de atuar em coordenacdo com o Parlamento, que teria a
competéncia constitucional de sustar o ato regulamentar em
descompasso com a legislagdo, o TCU tem, diretamente, exarado
determinagbes aos reguladores para efetuar corregbes nas normas
infralegais.

100 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edicdo, pg. 364.
101 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 126.
102 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 127.
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V.4 — O Controle por meio do Poder Judiciario

A Constituicdo Federal, por meio do inciso XXXV, do artigo 5°,
determinou que a lei ndo excluira da apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
a direito. Essa garantia da inafastabilidade de jurisdicdo pode ser traduzida por meio

do Principio da Jurisdicdo Una, adotado no ordenamento juridico brasileiro.

Assim, todo aquele que tiver seus direitos violados por atos da

Administracdo Publica podera impugna-los perante o Poder Judiciario.
Segundo LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO13,

€ importante registrar que, a falta de um controle do exercicio da
atividade normativa pelas agéncias reguladoras, seja pelo Poder
Executivo, seja pelo Poder Legislativo, o Poder Judiciario, no Brasil,
tem sido um os ultimos mecanismos a disposicdo da sociedade para
se fazer o controle das agéncias.

E ainda, o mesmo autor, assim aponta:

O sentimento predominante era de que as agéncias precisavam ser
fiscalizadas de perto exatamente em fungdo de seu profundo
conhecimento técnico do setor regulado, ja que dentro desse
conhecimento técnico, nao necessariamente objetivo, poderiam estar
inseridas preferéncias pessoais ndo facilmente identificaveis pelos
leigos.'%4

O grande problema que se verifica da atuagédo do Poder Judiciario na
contencéao e fiscalizagcdo das normas expedidas pelas Agéncias Reguladoras esta
justamente no fato de que tal controle seria adstrito a legalidade. LUIZ EDUARDO
DINIZ ARAUJO% registra que “se o controle judicial é amplo, mas os juizes conhecem
apenas vicios formais, havera controle sobre as agéncias, mas ndo sobre o mérito

técnico das decisbes”.

103 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 138.
104 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 140.
105 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 150.
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que

No mesmo sentido, ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQ'% entende

logicamente que sempre sera possivel o acionamento do Judiciario
contra as decisbes das agéncias reguladoras. Todavia, em razdo da
ampla discricionariedade conferida pela lei e ao carater técnico-
especializado do seu exercicio, prevalece, na duvida e desde que seja
razoavel, a decisdo do 6rgéo ou entidade reguladora, até porque, pela
natureza da matéria, ela acabaria deixando de ser decidida pela
agéncia para, na pratica, passar a ser decidida pelo perito técnico do
Judiciario.

(..))

O Poder Judiciario acaba, portanto, ndo tendo grande ingeréncia
material nas decisbes das agéncias, limitando-se, na maioria das
vezes, como imposicdo do Estado de Direito, aos aspectos
procedimentais assecuratérios do devido processo legal, e da
participacdo direta ou indiretamente dos interessados no objeto da
regulacdo, e a manutencado da razoabilidade/proporcionalidade das
decisbes da agéncia reguladora.

(...)

Malgrado a existéncia de respeitaveis opinides no sentido da
impossibilidade tout court de substituicdo judicial das decisdes
discricionarias da Administragcao Publica — cabendo ao poder judiciario
apenas anular as decisdes que chegarem a violar o ambito de
apreciagao deixado pela lei — entendemos que em casos concretos
nos quais os autos e a norma discricionaria a ser aplicada oferegam
elementos suficientes para que seja cabivel apenas uma solugao
razoavel, o Poder Judiciario ndo devera se furtar em aplica-la. Noutras
palavras, o Poder Judiciario s6 podera suprir (em caso de omiss&o) ou
substituir (no caso de anulagao) o exercicio da atividade discricionaria
da Administragdo Publica nos casos concretos em que existirem
elementos objetivos suficientes para que, do conjunto dos dados
normativos e faticos disponiveis, se possa extrair uma — e apenas uma
— solugao legitima.

Para LEILA CUELLAR'7 também, a andlise do Poder Judiciario

sobre as normas expedidas pelas Agéncias Reguladoras deve ficar restrita a uma

verificacdo da legalidade do ato, inclusive sobre questdes de aplicagédo das

penalidades aplicadas. Vejamos.

106 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico.
Rio de Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 375, 376 e 379.
107 CUELLAR, Leila. Introdugdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008, pg.

69.
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Sempre que possivel recorrer ao Poder Judiciario para a apreciagao
da legalidade dos atos praticados pelas agéncias reguladoras, ai
incluidos os atos referentes a aplicacdo de sangdes. Claro que nao se
esta a defender um controle do mérito da decisdo sancionatéria — o
que ingressaria no debate a propésito da qualificagao e quantificagéo
discricionaria da sangdo administrativa — mas uma verificagdo de
legalidade estrita, que fica mais nitida se cogitada no que diz respeito
a tipologia normativa correlacionada a aplicagdo da sang¢ao, bem como
guanto ao procedimento a ser obedecido por ela.

No entanto, a mesma autora pondera a possibilidade de ingeréncia do

Poder Judiciario na discricionariedade administrativa. Nesse sentido,

adotando as licdes de Marcal Justen Filho, € admissivel o controle
jurisdicional de politicas publicas adotadas pelas agéncias, bem como
dos atos administrativos abstratos e concretos. E preciso notar,
inclusive, que mesmo em relagido a discricionariedade é possivel o
controle jurisdicional:

“(...) O controle jurisdicional ndo pode invadir aquele nucleo de autonomia
deciséria inerente a discricionariedade. Mas o respeito a esse nucleo de
meérito ndo significa sequer impossibilidade de questionamento e exame. O
Judiciario pode verificar se a autoridade administrativa adotou todas as
providéncias necessarias ao desempenho satisfatério de uma competéncia
discricionaria (JUSTEN FILHO, 2002, p. 590)".

No mesmo sentido, conclui Luis Roberto Barroso que a doutrina
tradicional relativa ao controle dos atos administrativos sofre algumas
importantes excecgdes:

“(...) no tocante as decisbes das agéncias reguladoras, a posicdo do
Judiciario deve ser de relativa autocontengéo, somente devendo invalida-las
quando ndo possam resistir aos testes constitucionalmente qualificados,
como 0s da razoabilidade ou moralidade, ja mencionados, ou outros, como
0s da isonomia e mesmo o da dignidade da pessoa humana. Notadamente
no que diz respeito a decisbes informadas por critérios técnicos, devera agir
com parcimbnia, sob pena de se cair no dominio da incerteza e do
subjetivismo. (2202, p. 306)”.

De todo modo e de acordo com os posicionamentos apontados acima,
nao haveria grande margem de alteragdo das normas exaradas pelas Agéncias
Reguladoras por meio da atuagao do Poder Judiciario, uma vez que ele estaria sempre
restrito a analise da legalidade da norma. Mesmo que possa haver ligeira analise do
mérito administrativo, por meio da constatacéo de sua congruéncia com principios e
normas constitucionais e, também, a verificacdo de sua compatibilidade com as

politicas publicas adotadas pela lei instituidora da Agéncia Reguladora, ainda assim,
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nao haveria um controle total e irrestrito do Poder Judiciario quanto as questdes

discricionarias da Administracao.

Assim, LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO' faz interessante

questionamento a esse respeito:

O que fazer, portanto, para se controlar as opcdes tomadas pelas
agéncias em questdes que nado possuem uma referéncia direta a
legalidade? Ou seja, questdes cuja solugao nao se encontra em
nenhum diploma legal, mas que foram alcangadas, como ja falado, por
meio de processo legitimatorio e no exercicio da discricionariedade
técnica as agéncias.

Essas opgdes das agéncias, por haverem obedecido ao processo
legitimatério e por se fundamentarem no exercicio de sua
discricionariedade técnica, ndo seria objeto de controle?

(...).

A questdo que surge, entdo, € quem tem capacidade de verificar a
higidez da discricionariedade técnica das agéncias e quais o0s
parametros que devem utilizar nessa atividade.

Dois comportamentos podem surgir, assim, da parte do Poder
Judiciario frente a discricionariedade técnica das agéncias.

O primeiro comportamento é a aferi¢cao, pelo Poder Judiciario, apenas
de questdes de legalidade, respeitando-se as decisdes discricionarias
tomadas pelas agéncias. Afinal, as agéncias sao formadas por
especialistas na matéria decidida. Seria, assim, a deferéncia judicial
face a expertise do regulador.

O segundo comportamento seria uma atuagao invasiva por parte do
Poder Judiciario, promovendo a substituicdo da discricionariedade
técnica das agéncias pela do juiz.

Ambos os comportamentos, porém, sao insatisfatérios.

Dessa forma, ndo haveria uma solugao 6tima para o controle do Poder
Judiciario em face das normas estabelecidas pelas Agéncias Reguladoras.
Idealmente, a melhor saida seria que tais normas fossem controladas por érgaos
igualmente técnicos, sob pena de apenas trocar a discricionariedade das agéncias

pela dos juizes.

108 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. Controle da Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro,
Synergia Editora, 2013, pg. 152 e 153.
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Assim, para que o controle seja efetivo por parte do Poder Judiciario,
deve-se esperar que tal érgdo possua capacidade técnica ou seja assessorado por

técnicos especializados para a analise das normas regulamentares.

V.5 — O Controle por meio da Sociedade

Por fim, as normas expedidas pelas Agéncias Reguladoras ainda
podem sofrer o chamado controle social, tendo em vista a necessaria manutengao do
ideal Democratico, além de proceder a gradual redugdo do problema do déficit

democratico encontrado nos procedimentos adotados pelas Agéncias Reguladoras.
Assim, para RODRIGO SANTOS NEVES',

a democratizagao da administragcao publica € um processo que esta
afeto, também, a regulagdo estatal. Assim, com uma aproximagao
cada vez maior entre Estado e sociedade, percebe-se uma aplicagao
mais sélidas do principio da publicidade, consagrado pelo caput do art.
37 e seu § 3° além do principio democratico, paragrafo unico do art.
1° todos da CF.

Os mecanismos da audiéncia publica e consulta publica também sao
utilizados como forma de participagéo popular na atividade regulatéria,
em que, no primeiro caso, a sociedade e representantes de classe
comparecem a audiéncia e formulam criticas e sugestbes para o
incremento da politica econémica anteriormente formulada. Ja na
consulta publica, a sociedade e entidades de classe, representando
consumidores e agentes econdmicos, participam dando suas
contribuigbes formalmente, até determinado prazo. Nos casos as
sugestdes recolhidas serdo avaliadas e, sendo ou n&o acolhidas,
havera motivacdo da decisdao em acolher ou rejeitar tal ou qual
sugestao.

Do mesmo modo, o controle social exercido nas Agéncias
Reguladoras, na visdo de LEILA CUELLAR,
consiste nos mecanismos que permitem aos particulares a

participacao efetiva dentro de 6rgaos das agéncias ou participagao
indireta, influenciando a atuagéo das agéncias.

(..))

109 NEVES, Rodrigo Santos. Fungdo Normativa e Agéncias Reguladoras. Uma Contribui¢3o da Teoria dos
Sistemas a Regulagdo Juridica da Economia. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2009, pg.155.
110 CYUELLAR, Leila. Introdugéo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte, Editora Férum, 2008,
pg.107.
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O controle social é utilizado como forma de permitir a participagao
popular na Administragdo Publica. Dentre as garantias de participagéo
publica, pode-se destacar a instituicdo de Ouvidorias, as quais
compete receber e analisar as reclamacdes e sugestdes formuladas
por agentes regulados e usuarios ou consumidores, bem como propor
medidas para atender a tais reclamos.

O controle efetuado pela sociedade também se verifica com a
participacdo de representantes da sociedade em conselhos
consultivos das agéncias.

Assim, em respeito ao Principio Democratico, verificamos diversos
mecanismos de controle social das regras expedidas pelas Agéncias Reguladoras a
disposicdo da sociedade, dentre eles: as consultas e audiéncias publicas; as
ouvidorias e, também, a possibilidade de representantes da sociedade participarem

dos Conselhos Consultivos das Agéncias Reguladoras.
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VI — Consideragdes sobre a Responsabilidade Civil das Agéncias
Reguladoras

Diante de todo o exposto e embora existam diversos meios de
controle das normas reguladoras, o Poder que emana das Agéncias Reguladoras é
de elevada relevancia. Assim, em havendo danos causados pelas atuacdes de tais

entes especiais, devera haver a correspondente responsabilizagao civil.

Segundo o § 6° do artigo 37 da Constituigdo Federal, os danos que as
pessoas juridicas de direito publico causarem a terceiros deverao ser reparados por

seus agentes, assegurado eventual direito de regresso.

Assim, sem maiores delongas, cabera a responsabilidade civil perante
atos danosos causados a terceiros por meio da atuagao normativa das Agéncias
Reguladoras. De modo a melhor expor a hipétese, levamos em consideragcdo os
ensinamentos de FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN"", para quem

a responsabilidade civil é instituto por meio do qual se busca

restabelecer um dever juridico violado, em regra, com o pagamento de
uma indenizagao em dinheiro.

Para que haja o dever estatal de indenizar, trés sdo os elementos
necessarios € indispensaveis, que devem ser comprovados pelos
lesados ao pretenderem sua reparacdo: i) um ato ou uma omissao
(especifica) voluntaria por parte do Poder Publico; ii) um dano
indenizavel; e iii) o direto e imediato nexo de causalidade entre o ato
e o dano.

Dessa forma, em havendo a possibilidade de reparagcdo de danos
causados especificamente pela atuagdo das Agéncias Reguladoras, veremos,
especificadamente, nesse momento, a questao da responsabilidade civil por atos de

regulagdo normativa.

Em resumo, havera a possibilidade de responsabilizagdo das

Agéncias Reguladoras por atos normativos que causem danos a terceiros, desde que,

11 WILLEMAN, Fldvio de Araujo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. Belo Horizonte, Editora
Foérum, 2015, 32 Edigado, pg. 79.
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na visdo de FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN'2 o ato regulatério normativo seja

praticado

sem o respeito ao procedimento tragado pela lei que criou e disciplinou
a agéncia reguladora ou sem a observancia da analise de impacto
regulatério e da consulta popular (por meio de audiéncias publicas ou
outras formas de discussdes), estara eivado do vicio de nulidade,
tendo em vista que a ele faltara legitimidade na atuagao regulatéria,
mormente para identificar os interesses a serem tecnicamente
ponderados. Obviamente, se desse ato resultar dano, patente sera o
dever de indenizar da agéncia, bem como a responsabilidade
administrativa de seus diretores.

Dessa forma, verifica-se a possibilidade de responsabilizacao civil por
(i) atos de regulacgao licitos e ilicitos; (ii) por omissao de regulagdo normativa; e (iii)
por ordem regulatéria de policia administrativa. Em sintese, FLAVIO DE ARAUJO
WILLEMAN"'3 conclui as possibilidades mencionadas da seguinte maneira:

A ageéncia reguladora incumbirad o dever de indenizar sempre que
restarem comprovados danos oriundos de atos regulatdrios
normativos declarados nulos pelo Poder Judiciario ou pela propria
agéncia (...).

Também respondera civimente a agéncia reguladora pela edicdo de
ato regulatério normativo que, embora licito, imponha a uma parcela
do segmento regulado um 6nus extraordinario. Pondera-se, nesse
caso, o principio da igualdade com o principio da supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado.

Em casos de omissao regulatéria normativa, entendemos que, em
regra, inexistirda o dever de indenizar da agéncia reguladora quando
em causa estiver a regulacdo de atividade econémica em sentido
estrito, tendo em vista que a auséncia de regulacao implica opgao pela
manutencao da liberdade econémica, e o dano dai advindo deve ser
atribuido a prépria deformacgédo do mercado regulado.

Porém, quando se estiver tratando de regulacao de servigo publico, a
omissdo regulatoria normativa rendera ensejo ao dever de indenizar
da agéncia reguladora, se se verificarem danos oriundos de sua
omissao irrazoavel ou quando o dever de agir estiver expresso em lei.

(...)

Caso fique comprovado por parte de qualquer lesado que a ordem de
policia regulatdria foi praticada com desvio de finalidade ou com abuso
de poder, podera restar caracterizada a captura da agéncia reguladora

112 WILLEMAN, Fldvio de Araujo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. Belo Horizonte, Editora
Forum, 2015, 32 Edigdo, pg. 174.
113 WILLEMAN, Fldvio de Araujo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. Belo Horizonte, Editora
Forum, 2015, 32 Edigdo, pg. 186 e 187.
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— quer pelo segmento regulado, quer pelo Poder Executivo Central -,
situagdo que fara exsurgir o seu dever de indenizar, nos termos do
artigo 37, § 6°, da CRFB/88.

Por fim, tendo em vista o todo exposto, em que pese a existéncia de
demasiado poder conferido as Agéncias Reguladoras para consecugao de seus fins,
consubstanciando-se em entidades especiais, que possuem prerrogativas tanto de
independéncia funcional e de administracdo, como possuem autonomia financeira,
além das competéncias de normatizagao, fiscalizagao, de julgamento e sancionatoria,
se as formas de controle acima demonstradas nao forem suficientes para mitigagcéo
desse poder excessivo, restara ainda como lenitivo a possibilidade de
responsabilizagao civil pela edicdo de atos normativos emitidos pelas Agéncias

Reguladoras, incompativeis com o ordenamento juridico brasileiro ora vigente.
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VIl — Conclusao

Diante do exposto, verificamos que as entidades independentes
denominadas Agéncias Reguladoras possuem diversas caracteristicas especiais que

as diferem do restante das autarquias.

Foram introduzidas em nosso ordenamento juridico nos idos dos anos
90, tomando por base o instituto presente na legislagdo norte-americana. A necessaria
descentralizacdo do Estado, buscando-se a maior eficiéncia possivel, foi o pano de
fundo para a edigao de diversas leis infraconstitucionais instituidoras das Agéncias

Reguladoras, tanto na esfera Federal, Estadual, como na esfera Municipal.

E com base nas diversas leis instituidoras puderam ser
diagnosticadas diversas caracteristicas comuns a todas elas, quais sejam: sua
autonomia administrativa, financeira, organica, auséncia de subordinacgao hierarquica,
competéncia técnica especializada, competéncia normativa, competéncia
fiscalizatoria, competéncia julgadora e sancionatoria e competéncia para composigao

de conflitos.

Dentre tantas caracteristicas especiais distinguimos como a mais
relevante e a que mais enseja duvidas o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras.
Da analise dos ensinamentos dos mais renomados doutrinadores compreendemos
qgue o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, em linhas gerais, ndo decorre de
qualquer delegacéo legislativa, devendo ser considerado como uma fungéo tipica do
Poder Executivo. Tais Agéncias Reguladoras nao legislam, apenas normatizam os

setores que necessitam da promogao da devida regulagao.

De outra banda, as Agéncias Reguladoras também n&o promovem a
expedigao de regulamentos do ponto de vista daqueles constantes do artigo 84 da
Constituicao Federal, pois tal Poder Regulamentar é privativo do Chefe do Poder

Executivo. E tais matérias, atribuidas ao Presidente, sao indelegaveis.

Assim, ndo ha que se falar em qualquer usurpagao de Poder, nem
Legislativo, nem Executivo, caso contrario o Poder Normativo das Agéncias

Reguladoras estaria em dissonéncia com o ordenamento juridico brasileiro.
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Dessa maneira, faz-se imperiosa uma interpretacao sistematica da
prépria Constituicdo Federal, a qual traz, de fato, a legitimidade suficiente para a

pratica de normatizagado das Agéncias Reguladoras.

Percebemos que as normas que podem ser baixadas pelas Agéncias
Reguladoras estdo adstritas apenas ao quanto disposto em suas leis instituidoras, ou
seja, as Agéncias Reguladoras podem regular sua prépria atividade, conceituar e
explicitar termos juridicos indeterminados, sem inovar na ordem juridica. Assim est&o
proibidas de contrariar a lei e o direito, bem como desrespeitar o principio da tipicidade

ou impor restricdes a liberdade, igualdade e propriedade.

Em que pese termos visto que ndo ha conflito com os principios
constitucionais da Separacao dos Poderes e da Legalidade, deve-se ter toda a cautela

possivel para com o dito Poder Normativo das Agéncias Reguladoras.

Como vimos, o real problema presente na atividade das Agéncias
Reguladoras é a forma como o Poder Normativo pode ser controlado, a fim de se

evitar excessos e inconstitucionalidades.

Dessa forma, observamos que o Poder Normativo emanado das
Agéncias Reguladoras é plenamente legitimo e constitucional. Todavia, devemos
tomar cuidado com o seu alcance. Assim é que existem formas de controle do
mencionado Poder, dentre elas: o controle por meio do Poder Executivo, do Poder do

Congresso Nacional, dos Tribunais de Contas, do Poder Judiciario e da Sociedade.

Ainda, se n&o bastassem todas essas formas de controle, em
havendo atos normativos emanados das Agéncia Reguladoras que causem danos a
usuarios ou terceiros, verificamos a possibilidade de responsabilizagao civil, tanto por
atos licitos e ilicitos, como por omissao normativa e por ordem regulatéria de policia

administrativa.

De fato, o assunto é arduo. Existem diversos posicionamentos
doutrinarios a respeito da legitimidade ou ilegitimidade do Poder Normativo das
Agéncias Reguladoras. De toda forma, mesmo como certas incongruéncias e duvidas,
a realidade € que tais entidades ja estdo impostas no seio da sociedade. Existem
diversas Agéncias Reguladoras, tanto da esfera Federal, Estadual e Municipio,

demandando atencdo da sociedade quanto ao teor de seus atos normativos. A
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atividade normativa das Agéncias Reguladoras, de ha muito, ja suplantou a produgéo
do proprio Poder Normativo. Dessa forma, € que se mostra imperioso o controle das
atividades normativas das Agéncias reguladoras, sob pena, de fato, de se constatar
usurpacao do Poder Legislativo e Executivo, contrariando os ditames constitucionais.

Por isso que ora se indaga: diante de tantas caracteristicas especiais
conferidas as Agéncias Reguladoras, € de se pensar se ndo estariamos diante de
uma nova funcdo estatal'™. Isso porque tais autarquias especiais sdo dotadas,
atualmente, de um complexo de funcdes estatais, dentre elas poderes de execucao,
persecutérios, jurisdicionais e legislativos, fugindo a regra tradicionalmente conhecida

como das fungdes tipicas do Estado.

Contudo, como analisamos, a Constituicdo Federal da, por meio de
uma interpretacao sistematica, balizas para que os poderes conferidos as Agéncias

Reguladoras sejam legitimamente aceitos.

Por fim, cumpre frisar que para dirimir quaisquer dividas a respeito da
legitimidade, constitucionalidade de alcance do Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras seria, imprescindivel que fosse editada Lei Geral, contendo,
pormenorizadamente, a forma de implantagdo e conteudo dos atos normativos
emanados, bem como medidas mais efetivas de controle e de responsabilizacao

quanto a usurpacao de tal Poder.

Curiosamente, existia na Camara dos Deputados, Projeto de Lei n°
3337, em tramite desde 2004, o qual propunha sobre a edicdo de Lei Geral das
Agéncias Reguladoras, dispondo sobre sua gestdo, organizagcédo e controle social.
Contudo, em 13 de mar¢o de 2013, os membros do Congresso Nacional solicitaram a

retirada de tramitagdo do Projeto de Lei referido.

Dessa forma, a fim de evitar a perpetuagao dos conflitos doutrinarios
e 0 excesso normativo das Agéncias Reguladoras, e muitas vezes, até mesmo, a
invasao da seara dos Poderes tipicos do Legislativo e do Executivo, € que se faz

necessaria a edicdo de Lei Geral das Agéncias Reguladoras. Enquanto isso nao

114 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico.
Rio de. Janeiro, Editora Forense, 2013, 32 Edi¢do, pg. 405
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ocorre temos como meio de defesa os controles mencionados acima e a possibilidade

de responsabilizagao civil por atos normativos danosos.
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